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Conflits urbains et démarche participative dans le processus de rénovation urbaine :

Etude comparative entre la France et la Corée du Sud

Basée sur ’approche comparative entre la France et la Corée du Sud, la thése entend
identifier et expliquer une tendance, assez universelle, de la démarche participative a travers une
comparaison internationale et également les facteurs prioritaires et déterminants pour le
développement de la « participation des habitants » a travers une comparaison interterritoriale.

Dans le cadre de 1’administration actuelle qui met [’accent sur I’importance de la
décentralisation et de la gouvernance locale, la participation des habitants est depuis longtemps
considérée comme un impératif. En particulier, le role des habitants, en tant qu’acteurs administratifs,
devient de plus en plus important dans les politiques de rénovation urbaine qui se déroulent en prenant
en compte des situations actuelles locales. Dans ce contexte, cette recherche se focalise sur des
facteurs susceptibles d’influencer la motivation de participation active des habitants. La rénovation
urbaine a des impacts considérables non seulement sur la vie quotidienne des habitants mais aussi sur
leur patrimoine en raison de I’augmentation du prix immobilier apres 1’opération de rénovation. Dans
ce constat, le statut d’occupation du logement peut étre un facteur important faisant varier I’intérét des
habitant aux projets de rénovation et leur motivation a participer a ce processus. Il est commun de
penser que les propriétaires auront un plus grand intérét a la rénovation urbaine et participeront plus
activement que les locataires. Pourtant, selon 1’analyse des enquétes menées sur les quatre terrains qui
ont chacun un statut d’occupation différent, il apparait qu’il est difficile d’affirmer que le statut
d’occupation est un facteur déterminant influengant une participation active.

Les résultats analytiques des enquétes sur place démontrent plutdt que I’intérét du projet de
rénovation urbaine et la motivation de participation dépendent moins du statut d’occupation que de la
vie associative. Ce fait peut étre vérifié a la fois par I’analyse qualitative des situations conflictuelles
apparues durant les opérations de rénovation urbaine et par 1’analyse statistique des ressources
humaines des habitants. En effet, la participation des habitants dans une situation conflictuelle ou dans
un processus de rénovation est constituée systématiquement par la poursuite de leur intérét commun,
plutot que de I’intérét personnel (notamment économique) des individus. Alors, la vie associative joue
un role important pour la constitution de ces intéréts communs des habitants. De plus, elle peut
permettre aux habitants d’intensifier leur implication dans les réseaux sociaux au sein desquels les
habitants peuvent évoluer comme citoyens actifs a travers des processus de discussion, de négociation
et de décision lors des activités de leurs groupes. Autrement dit, 1’association est un espace citoyen

qui contribue a I’apprentissage de la citoyenneté et a la formation du capital social.
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Urban conflicts and participatory approach in the urban renewal process :
Comparative study between France et South Korea

Based on the comparative approach between France and South Korea, the thesis aims to
identify and explain a rather universal trend of the participatory approach through an international
comparison and also the priority and determining factors for the development of "inhabitants’
participation" through interterritorial comparison.

In the current administration, which emphasizes the importance of decentralization and local
governance, citizen participation has long been considered a necessity. In particular, the role of the
inhabitants, as administrative actors, becomes more and more important in urban renewal policies
taking place taking into account current local situations. In this context, this research focuses on
factors likely to influence the motivation of active participation of the inhabitants. Urban renewal has
considerable impacts not only on the daily life of the inhabitants but also on their heritage due to the
increase in property prices after the renovation operation. In this respect, housing tenure status can be
an important factor that varies the interest of the inhabitants in renovation projects and their
motivation to participate in this process. It is common to think that homeowners will have a greater
interest in urban renewal and will participate more actively than tenants. However, according to the
analysis of surveys conducted on the four sites, each of which has a different occupation status, it
appears that it is difficult to say that occupation status is a determining factor influencing active
participation.

The analytical results of the field surveys show rather that the interest of the urban renewal
project and the motivation of participation depend less on the occupation status than on the associative
life. This fact can be verified both by the qualitative analysis of the conflict situations that arose
during urban renewal operations and by the statistical analysis of the inhabitants' human resources. In
fact, the participation of the inhabitants in a conflict situation or in a process of renovation is
constituted systematically by the pursuit of their common interest, rather than by the personal
(especially economic) interest of the individuals. So, associative life plays an important role for the
constitution of these common interests of the inhabitants. In addition, it can enable residents to
intensify their involvement in social networks in which residents can evolve as active citizens through
processes of discussion, negotiation and decision-making during the activities of their groups. In other
words, the association is a citizen space that contributes to the learning of citizenship and the

formation of social capital.
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Depuis sa naissance, la ville est un espace de vie, tout comme les villages de province, mais
aussi un centre de la politique, de 1’économie, de la culture, etc. En outre, elle est un lieu de
concentration du capital, de la technologie et de la main d’ceuvre en jouant le role de moteur du
développement économique. Apres la révolution industrielle, elle a grandi et s’est développée suivant
le phénomeéne de 1’urbanisation, au fur et a mesure de I’industrialisation qui caractérise la société
moderne. Selon un rapport des Nations Unies, publi¢ en 2015, I’urbanisation est toujours en cours et
plus de la moitié de la population mondiale vit aujourd’hui dans les zones urbaines'. Le terme
d’urbanisation renvoie littéralement a une transformation d’une zone non-urbaine en ville. Cependant,
la ville est un lieu ou cohabitent des populations diverses (socialement, culturellement, etc.). Afin de
caractériser ’urbanisation, il est ainsi nécessaire de prendre en compte différents aspects (sociaux,
culturels, démographiques, ...). En ce sens, 1’urbanisation signifie un processus de croissance des
territoires en raison de la concentration de population et d’activités humaines. En particulier,
I’industrialisation qui a amené un changement de structure productive, passant de l’agriculture a
I’industrie, a été un facteur fort de I’accroissement de 1’urbanisation en accompagnant 1’exode rural et
la propagation rapide des styles de vie urbaine. La plupart des pays développés ont connu ce
processus d’urbanisation lors de leur phase d’industrialisation. Dans de nombreux pays en voie de
développement, I’urbanisation et 1’industrialisation prennent de plus en plus de ’ampleur depuis la fin
de la Seconde guerre mondiale.

La tendance d’une forte urbanisation liée a I’industrialisation a donc conduit les
gouvernements a établir des politiques urbaines afin de répondre a la croissance démographique tres
rapide dans les villes. Ainsi, 1’objectif principal des politiques urbaines a ét¢ de mieux structurer les
espaces urbains, en encadrant en particulier I’étalement urbain par la construction des villes nouvelles.
Pour répondre rapidement a la crise du logement que plusieurs pays ont connue dans les années 1950,
le développement urbain physique a été un choix inévitable. Pourtant, de nos jours, de nombreuses
sociétés modernes souffrent des problémes provenant des développements urbains physiques
(développements imprudents sans considération de la question sociale) des processus
d’industrialisation et d’urbanisation. En effet, divers problémes socio-urbains, tels que Ia
paupérisation des banlieues en raison de la concentration des couches défavorisées, le déclin du centre
ancien de la ville, la ségrégation en fonction des groupes sociaux et raciaux, I’augmentation des
inégalités territoriales, les problémes de trafic et de pollution environnementale, sont apparus du fait

du développement urbain ne se concentrant que sur 1’agrandissement physique des villes. Ces

I En 1950, plus de deux tiers de la population mondiale vivaient dans les zones rurales et moins d’un tiers dans les zones
urbaines. En 2014, 54 % de la population mondiale vit dans les zones urbaines (United Nations Department of Economic and
Social Affairs / Population Division, 2015, p. 7).
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problémes socio-urbains sont souvent devenus 1’une des causes des conflits urbains. Les émeutes
urbaines de 2005 en France et les oppositions aux projets urbains, comme « ’accident de Yongsan »*
de 2009, en Corée du Sud, en sont des exemples. Apres la prise de conscience de ces problématiques,
I’orientation de la politique urbaine s’est tournée vers les aspects sociaux. Pour dire autrement, les
politiques urbaines ont pris pour objectif de conduire au développement total des villes pour répondre
non seulement aux questions urbaines mais aussi aux questions sociales, économiques,
environnementales et culturelles.

Un tel changement d’orientation politique est clairement apparu dans le domaine de la
rénovation urbaine. La rénovation urbaine vise généralement a réaménager les zones résidentielles qui
sont dégradées en raison de I’insuffisance d’entretien de batiments vieillis et de la faible gestion des
espaces de vie. Elle a principalement pour objectif une transformation physique de leurs structures
spatiales mais aussi une transformation sociale en dispersant la pauvreté qui s’y était concentrée®. En
effet, les personnes de classe populaire, ayant certaines difficultés économiques, doivent vivre dans
des zones ou les colits d’habitation sont bas. Les logements abordables pourraient se trouver partout
dans la ville* mais, dans la plupart des cas, ils sont généralement concentrés dans les zones
défavorisées a I’environnement résidentiel dégradé et vétuste. Certes, la vétusté de 1’environnement
résidentiel incite les habitants de classe moyenne (ou les habitants aisés a se déplacer) a quitter ces
zones et contribue aussi a la baisse de prix immobilier. Parall¢lement, les personnes défavorisées
remplissent ces logements vacants et la pauvreté locale ne fait que s’aggraver avec le temps. De plus,
ces zones sont souvent présentées, voire stigmatisées, par les médias comme des réceptacles des
malaises sociaux en raison des problémes de pauvreté, d’insécurité et de dysfonctionnements sociaux.
Cela provoque la rupture avec les autres territoires environnants et la ségrégation spatiale et sociale.
Le but de la rénovation urbaine est la résolution de ces problémes en reconstituant la structure et
I’espace urbain dans une logique de mixité sociale. Pourtant, en réalité, la transformation sociale n’a
pas abouti a un résultat aussi spectaculaire que cela attendu, dans de nombreux cas d’opérations de
rénovation urbaine.

Dans ce contexte, le changement de paradigme des politiques urbaines est demandé afin de
rendre I’intervention publique plus efficace pour répondre aux problémes socio-urbains. En renforgant

la prise en considération des droits sociaux, il faudrait changer 1’orientation du développement urbain

2 Le 20 janvier 2009, un accident incroyable s’est produit au sein de Séoul (dans le quartier « Yongsan »), la capitale de la
Corée du Sud. Certains locataires commergants qui manifestaient leur mécontentement, vis-a-vis de leur expulsion en
occupant un batiment déja vide, ont trouvé la mort face au dispositif policier qui les a poussés dans le contrebas a la falaise.
IIs s’opposaient au projet de rénovation urbaine, dit le « redéveloppement urbain », de leur quartier qu’ils ont da quitter.
L’indemnisation était largement insuffisante pour permettre un déménagement en phase avec les conditions actuelles
économiques et sociales.

3 C. Lelévrier, 2010.

4 En général, il est difficile de trouver ce type de logement dans le centre-ville, notamment dans la capitale d’un pays,
comme Paris et Séoul.
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afin d’équilibrer le rapport entre le volet urbain et le volet social’. En ce sens, lors de la Conférence
d’Habitat IIT a Quito en Equateur en 2016, ’ONU Habitat IIT a adopté la « Déclaration de Quito sur
les villes et les établissements humains viables pour tous » qui proposait un nouveau programme pour
les villes, en élargissant I’éventail de leur intérét, allant des préoccupations résidentielles aux
problémes urbains®. Dans le méme sens, quelques années auparavant, les nouveaux programmes de
rénovation urbaine ont déja été établis en France et en Corée du Sud dans le cadre juridique,
respectivement par la «loi de programmation pour la ville et la cohésion urbaine »” et la « loi
spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine »®. Au milieu de ce défi de

changement politique, I’accent a été mis sur la participation des habitants.

1. La construction de 1’objet et I’identification des enjeux de recherche

Nul ne conteste aujourd’hui la Iégitimité de la démocratie en tant que doctrine ou régime
politique. De plus, la démocratie représentative est devenu le systétme de gouvernement dominant
dans la plupart des pays démocratiques, a I’exception de certains pays de taille modeste et a faible
population tels que le Liechtenstein, car la réalisation de la démocratie directe est pratiquement
impossible a la différence de ’époque de la Greéce antique. Ainsi, le systétme de démocratie
représentative veut que le peuple d’un pays élise ses représentants qui auront 1’obligation d’exécuter
les politiques conformément aux volontés du peuple. Il consiste donc a déléguer aux €lus les pouvoirs

de décision et d’exécution des politiques. Pourtant, de nos jours, les limites de la démocratie

représentative ont été souvent pointées, certains la considérent méme comme en crise’. Etant observé
universellement dans le monde, le phénoméne de crise de la démocratie représentative peut étre
expliqué par la perte de légitimité démocratique en raison du déclin continu du taux de participation
aux votes et aussi par la perte de crédibilité des ¢€lus en raison de 1’augmentation des plaintes liées a
leur incapacité a représenter les besoins réels des populations'’. De ce constat, la nécessité d’apporter
des améliorations a la démocratie représentative est soulignée et exigée, cela repose sur 1’acceptation
d’un élément essentiel de la démocratie directe : la participation des populations aux processus

d’¢élaboration et de décision des politiques publiques.

5 J. Kim, 2017, p. 5.

6 Nations Unies, 2017, p. 3.

7 Loi n° 2014-173 du 21 février 2014 de programmation pour la ville et la cohésion urbaine, JORF n°0045 du 22 février
2014.

8 Loi spéciale n° 11868 sur I’activation et le soutien de la régénération urbaine du 4 décembre 2013, en vigueur du 5
décembre 2013.

9 C. Braconnier, 2010/3, p. 58 ; M.-A. Cohendet, 2004, p. 41.

10 . Blondiaux, 2008, p. 14 ; D. Lee, 2011, p. 37.
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- Pourquoi s’intéresser a la participation des habitants ?

« La rénovation urbaine a des répercussions trop importantes sur la population pour
qu’on puisse la mener a bien sans son accord. Il faut I’informer, la convaincre faire si
possible qu’elle adhére et collabore a I’entreprise. Ces opérations étant habituellement

impopulaires a leur début, le rdle des relations publiques y sera donc essentiel »'!.

Aprés I’apparition du concept de la démocratie participative, 1’idée de participation s’est
répandue dans le monde entier et a commencé a s’appliquer dans le cadre des politiques publiques,
sous différentes formes telles que le budget participatif, le débat public et le jury de citoyens. En
particulier, avec la mise en ceuvre de la décentralisation, la participation est devenue un élément
indispensable pour les politiques locales. De plus, la tendance liée a la globalisation et a la
mondialisation a promu le concept de (nouvelle) gouvernance. La société moderne est de plus en plus
devenue diverse, complexe et dynamique, de sorte que 1’Etat n’est plus en mesure de gouverner seul,
en tant qu’acteur unique. « L’Etat reste un acteur important mais il s’est banalisé, il est devenu un
acteur parmi d’autres, ou plutt différents segments de I’Etat sont devenus des acteurs parmi d’autres
dans les processus d’élaboration et de mise en place des politiques »'2. Ainsi, des besoins plus
diversifiés dans le cadre de société locale ont conduit a mettre I’accent sur la transition vers des
services publics sur mesure et des politiques conformes aux besoins n’ont pas pu €tre mises en ceuvre
sans la participation des consommateurs ou des usagers. En particulier, dans le domaine de la
politique urbaine, notamment la politique de rénovation urbaine, la décentralisation a permis au
gouvernement central de céder aux gouvernements locaux le pouvoir d’établissement, de décision et
d’exécution des politiques. Cela a donc conduit a la proposition et 1’élaboration des politiques ou
planifications urbaines qui pourraient refléter concreétement les conditions locales et répondre de
maniere appropriée aux besoins des membres de la société ou communauté locale.

Dans la logique de décentralisation et d’appui sur la gouvernance locale, la participation des
habitants est un impératif pour rendre plus démocratique le systéme politique actuel, car elle peut
compléter la démocratie représentative et donner de la [égitimité a la prise de décision des politiques
publiques des gouvernements locaux. En outre, elle est un dispositif indispensable afin de résoudre les
problémes, notamment les situations conflictuelles survenant a 1’échelle locale. Il est naturel que les

oppositions d’opinions et d’idées et les conflits d’intérét des parties prenantes se produisent, car les

I H. Coing, 1966, p. 235.
12 P, Le Gales, 1995, p. 59.
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populations venant de divers contextes sociaux, culturels et physiques vivent ensemble dans une
méme société moderne. A cet égard, la coordination de leurs intéréts et 1’atténuation des situations
conflictuelles sont I’'une des fonctions essentielles de la participation des habitants. Par conséquent,
dans ce processus de négociation et de résolution des conflits, la participation des habitants pourrait
conduire a renforcer la cohésion sociale de la société locale. De plus, la participation des habitants a
I’administration locale peut non seulement empécher la dispersion des politiques des gouvernements
locaux de la question locale réelle mais aussi permettre la correction des erreurs de décision politique
en privilégiant la prise en considération de leurs habitants. Il s’agit des fonctions de controle
démocratique (monitoring) et de rétrospective (feedback) de la participation.

La participation des habitants n’est pas une idée nouvelle dans le cadre des politiques
urbaines. Dans les deux pays étudiés lors de cette recherche, 1’origine de la participation dans le
domaine urbain remonte a I’époque de la lutte urbaine : le mouvement des GAM (Groupes d’action
municipale) dans les années 1960 en France et celui de Cheolgeomins (des expulsés par la démolition
lors de la rénovation urbaine) dans les 1970 en Corée du Sud. Les effets sociaux'® produits par le
développement urbain (ou la croissance urbaine) en relation avec 1’industrialisation et 1’urbanisation
dans les quartiers de grands ensembles en banlieues ont incit¢ au mouvement des GAM, organisé et
animé par les militants venant d’horizons divers. Les militants de GAM ont pensé que le milieu
politique ne répondait pas correctement aux besoins sociaux du moment : « Face aux problémes du
développement urbain, les partis politiques ne paraissent pas, dans les années 1960, apporter de
solution [...] » et « n’ont pas alors conscience que le cadre de vie urbain et I’appropriation de la ville
pour une consommation collective sont devenus des enjeux politiques »'*. Le mouvement des GAM a
donc eu pour but d’influencer les choix des municipalités et de rendre le pouvoir aux citoyens pour
contrebalancer la gestion des villes par les politiques. En outre, les événements de mai 1968 ont
renforcé le mouvement des GAM et contribué a leur expansion dans le pays entier dans les années
1970. Le courant dominant de participation s’est enfin inscrit dans le cadre de rénovation urbaine au
fur et a mesure du programme HVS (Habitat et Vie Sociale), a I’origine de la politique de la ville, en
1977. Par la suite, ’idée de participation a été inscrite dans le DSQ (Développement Social des
Quartiers) et le DSU (Développement Social Urbain) dans les années 1980, puis, en 1991, elle a été
institutionnalisée comme 1’un des principes importants de la politique de la ville, avec son inscription
dans la LOV (Loi d’orientation de la ville). En Corée du Sud, la participation était initialement une

forme de lutte urbaine. De méme que dans le cas francais, les politiques urbaines se focalisaient sur le

13- Congus pour répondre a la crise du logement dans 1’urgence, les grands ensembles ont produit certains problemes tels que
la concentration excessive des pauvres et le sous-équipement des infrastructures et des services publics. Cette situation a
donc provoqué la frustration et le sentiment de marginalisation et de délaissement des habitants des quartiers de grands
ensembles.

14 M. Sellier, 1977, pp. 41-42.
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développement urbain afin de répondre a la pénurie des logements en raison de 1’augmentation
explosive des populations urbaines, liée a I’industrialisation et 1’urbanisation a partir du début des
années 1960. Cependant, une grande partie des populations migrantes est tombée dans la pauvreté
urbaine. Ces nouveaux urbains pauvres se sont alors installés dans des territoires privés ou publics
sans autorisation en construisant des bidonvilles'>. Au cours des années 1960 et 1970, durant
lesquelles les politiques coréennes se sont focalisées sur le développement quantitatif, notamment
dans les domaines économique et urbain, le gouvernement a considéré les zones de bidonville comme
des obstacles a la construction des infrastructures urbaines, telles que les routes et les réseaux d’eau
potable et d’assainissement, et comme des parties honteuses qui nuisaient au paysage urbain d’une
ville. 1l s’agissait de la pathologie urbaine'¢. Ainsi, le gouvernement a lancé une politique de
résorption des bidonvilles au nom de la rénovation urbaine, dite de redéveloppement urbain. Dans
cette situation, les conflits entre le gouvernement et les habitants s’opposant a la démolition des
bidonvilles étaient inévitables et se sont poursuivis dans les années 1970. Pour le gouvernement, il
était nécessaire de résoudre ces situations conflictuelles. Ainsi, lors de la réforme de la loi de
I’urbanisme en 1981, 1’idée de participation, telles que I’audience publique, a été institutionnalisée en
permettant aux habitants d’accéder aux informations concernant les politiques d’aménagement urbain
et de rénovation urbaine. Les premiers dispositifs participatifs, mis en place a ce moment-1a, sont

toujours utilisés comme une base de démarche participative dans le cadre des politiques urbaines.

- La participation active est-elle un préalable pour la réussite de la rénovation urbaine ?

Bien que, depuis longtemps, le concept de participation se soit inscrit dans le cadre juridique
des politiques de rénovation urbaine, son efficacité est encore peu démontrée, car deux perceptions de
la participation des habitants se confrontent. Elle est considérée a la fois comme un outil
indispensable et ¢également comme un objectif irréalisable dans le processus de la rénovation urbaine.
Cet écart entre la théorie et la pratique de la participation mais aussi le désaccord entre le discours
1déal des institutions et le sentiment réel des acteurs concernés. En effet, de nombreuses recherches
précédentes ont dénoncé la réalité de participation des habitants a la différence de 1’attente des
institutions lors de sa conception dans le processus de rénovation urbaine. En France, malgré son

inscription dans le cadre des politiques de rénovation, le défaut de participation a déja été vérifié dans

15 Dans le cas de la ville de Séoul, les bidonvilles, y compris ceux qui existaient depuis la période coloniale japonaise, sont
devenus des zones résidentielles non officielles accueillant environ 10 % des séouliens (S. Kim, 1999, p. 52).
16 Séoul (ville de) et Institut de Séoul, 2017, p. 39.
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le bilan du programme HVS'” et dans plusieurs rapports successifs sur la politique de la ville.'® De
méme, en Corée du Sud, de nombreux chercheurs reconnaissent que la démarche participative est
considérée comme une procédure obligatoire afin d’obtenir 1’accord des habitants pour faire avancer
le projet de rénovation plutt que comme une véritable collaboration'®. En outre, la participation est
une notion floue, considérée et employée différemment selon les acteurs. L’échelle de la participation
de Sherry Arnstein (1969) montre que sa définition et ses degrés ou niveaux varient selon les
pratiques : de I’information, plus largement pratiquée, a la délégation. En réalité, le systeme de
participation reste pourtant au niveau bas et la prise en considération des habitants est encore en
doute : « la concertation implique de recueillir des avis mais le plus souvent sans embrayer sur la
décision »*°. Ainsi, il est nécessaire d’identifier le niveau réel de participation des habitants mise en
ceuvre dans le processus de rénovation urbaine. A quoi sert pratiquement la participation dans le
processus de rénovation urbaine ? Dans le cadre de I’échelle de participation de S. Arnstein, a quel
niveau la participation actuelle arrive-t-elle ? Quelle est la différence entre le niveau de participation
représentée par les institutions et le niveau de participation mise en ceuvre dans la pratique ? Quelle
est la place réelle des habitants, des acteurs a part entiere ou de simples bénéficiaires ou récepteurs
des services politiques ? Le systéme actuel de participation devrait-il évoluer afin de réduire les écarts
entre la théorie et la pratique et entre le discours idéal des institutions et la situation réelle sur place ?
Les institutions sont-elles prétes a ¢élargir les champs de participation des habitants et a augmenter le
niveau de participation actuelle au plus haut niveau afin de remplacer le « faire pour » par le « faire
avec » ? Par quel biais la pratique de participation peut-elle se hisser au niveau plus haut ?

Par ailleurs, chacun, en tant qu’étre humain, a ses propres pensées, sentiments et intéréts.
Dans la société moderne, ces divers individus vivent ensemble sans distinction de sexe et d’age en
communiquant entre eux. En outre, les valeurs démocratiques sur lesquelles s’appuient de nombreuses
sociétés, visent a reconnaitre, comprendre et respecter les autre pensées et sentiments individuels tels
qu’ils sont. Cependant, des situations conflictuelles peuvent souvent résulter de I’expression de ces
divers intéréts et pensées dans une société ou un groupe. En particulier, lors d’un projet de rénovation
urbaine ou différentes parties prenantes, par exemple en fonction du statut d’occupation du logement,
sont présentes, de nombreux conflits découlent souvent du fait qu’aucun ne souhaite céder face aux
intéréts des autres. Ainsi, il est nécessaire de mettre en place un processus de négociation et de

médiation, susceptible de concilier les diverses relations d’intérét afin de tendre vers I’intérét commun,

17 H. Dubedout, 1983, p. 10.

18 T’exemple des rapports qui dresse le constat du défaut de participation : Jean-Marie Delarue, « Banlieues en difficulté : la
relégation », 1991 ; Frangois Geindre, « Villes, démocratie, solidarité. Le pari d’une politique », 1993 ; Jean-Pierre Sueur,
« Demain, la ville », 1998 (M. Carrel, 2004, p. 7).

19 D. Park et al., 2007, p. 139.

20 Jbid., p. 13.
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voire l'intérét général en respectant I’intérét individuel. C’est aussi la participation qu’il faut
prioritairement prendre en considération pour une résolution efficace des situations conflictuelles. En
quoi la participation des habitants contribue-t-elle & la réussite d’un projet de rénovation urbaine ?
Est-elle un impératif pour résoudre les situations conflictuelles ? Peut-elle alimenter et influencer le
projet de rénovation urbaine ?

L’efficacit¢ de la démarche participative mise en ceuvre dans le processus de rénovation
urbaine dépend en général du degré de participation active des habitants. En effet, certains facteurs,
tels que le statut d’occupation, la durée de résidence, la vie associative, etc., affectent la motivation et
le degré de participation. Parmi ces facteurs, cette recherche porte d’abord attention au statut
d’occupation du logement car, selon leur statut d’occupation, les intéréts recherchés par les habitants
ne sont pas les mémes et conduisent a un comportement participatif différent de leur part. Dans le
processus de rénovation urbaine, directement lié au changement de la valeur immobiliére, les
propriétaires deviennent les plus grandes parties prenantes, de sorte qu’ils seraient souvent plus
motivés que les locataires a la fois pour s’intéresser aux projets et pour participer aux processus
participatifs mis en place. La présupposition selon laquelle le statut d’occupation du logement aura un
impact significatif sur le degré de participation des habitants découle donc du fait qu’a I’achévement
du projet de rénovation urbaine, les propriétaires pourraient étre de plus grands bénéficiaires des gains
de développement par rapport aux locataires. En ce sens, si les divers intéréts des habitants donnent
lieu a I’apparition de situations conflictuelles et si la participation active est une base importante pour
prévenir ou régler ces situations, y a-t-il moins de conflits dans les zones résidentielles ou vivent des
habitants ayant le méme statut d’occupation ? Dans le méme sens, la participation des habitants est-
elle plus active dans les zones comprenant seulement des propriétaires ? La rénovation urbaine a pour
objectif d’améliorer I’environnement résidentiel et la vie des habitants en transformant la structure
urbaine des quartiers se dégradant physiquement et étant en déclin social et économique. Dans ce
processus de changement urbain, la mixité sociale est considérée comme un moteur d’amélioration de
la situation de ségrégation de ces quartiers afin de réussir I’intégration ou la cohésion sociale. Pourtant,
le principe de mixité repose sur le mélange des populations de diverses catégories sociales, de sorte
que les situations conflictuelles pourraient apparaitre plus souvent dans les quartiers mixtes que dans
les quartiers se composant des logements ayant le méme statut. En ce sens, la politique de mixité
sociale pourrait-elle provoquer a la fois des conflits et la faible motivation de participation des
habitants ?

En synthétisant les questions que nous avons posées, les deux hypothéses sont établies. Le
degré de participation différe selon les intéréts ou les attentes auxquels chaque habitant s’intéresse.
Les propriétaires des logements dans un quartier concerné participeraient donc plus activement que
les locataires au processus de rénovation urbaine en raison des intéréts individuels tels que

I’augmentation de valeur de leur logement ou de leur immeuble apres la réalisation du projet. Ainsi,
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adoptée dans le cadre de la rénovation urbaine, la mixité sociale n’est qu’un objectif ne débouchant
pas sur la participation des habitants. D’autre part, pour atteindre les objectifs de la rénovation urbaine,
le facteur important est la participation active et durable des habitants des quartiers concernés.
Pourtant, la participation active dépend des volontés et de la capacité citoyenne des individus, de sorte
que le degré de participation est vari¢ en fonction des expériences de participation et des formations
de citoyenneté qu’ils ont. Ainsi, la faible participation résulterait, en premicre approximation, de
I’indifférence, voire de la faible maitrise de certains outils de la participation des habitants qui n’ont
pas d’occasion de communiquer avec d’autres dans des réseaux humains et sociaux. Ceci peut
renvoyer au concept de « capital social » de Pierre Bourdieu?'. En ce sens, il pourrait étre
indispensable d’établir une stratégie visant a soutenir 1’intensification des réseaux associatifs locaux et
des activités collectives et associatives dans un territoire pour qu’ils deviennent des espaces de
communication, de négociation, de délibération et donc de formation citoyenne. Ceci a pour but
d’¢lever les habitants au méme niveau que les décideurs, tels que les élus et les professionnels, et ainsi
d’arriver a une véritable collaboration de tous ces acteurs, se considérant de compétences égales. Par
conséquent, l’intensification des réseaux humains et sociaux permet aux niveaux actuels de
participation de se hisser aux plus hauts niveaux, tels que ceux de la « délégation de pouvoir » et du
« contrdle citoyen » (les niveaux les plus autonomes de 1’échelle de participation citoyenne de S.

Arnstein).

2. Présentation de la méthode de travail

Le travail de recherche commencera par la distinction de trois champs d’analyse : ’aspect
théorique concernant des politiques de rénovation urbaine et de participation des habitants, I’aspect
pratique concernant les expériences des dispositifs participatifs dans quatre terrains d’étude (deux
dans la ville de Séoul et deux dans 1’agglomération parisienne) et celui des ressources humaines
affectant les facteurs de la participation active des habitants. L’analyse de 1’aspect théorique permettra
d’abord de comprendre I’apparition et 1’évolution des politiques urbaines, notamment celles de
rénovation urbaine, vis-a-vis des problémes sociaux et urbains résultant de 1’urbanisation et de
I’industrialisation. De plus, au sein du processus de cette évolution politique, 1’idée de participation a
¢été adoptée et inscrite dans un cadre officiel et 1égitime, par laquelle nous pourrons ainsi comprendre
la corrélation entre la rénovation urbaine et la participation. Cette analyse théorique du contexte des
politiques de rénovation urbaine et de participation consistera par conséquent a établir des critéres
d’analyse et d’interprétation du matériel obtenu par les enquétes sur place. D’autre part, 1’analyse de

I’aspect pratique visera a observer des expériences de dispositifs participatifs mis en ceuvre dans le

21 P. Bourdieu, 1980.
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cadre des projets de rénovation urbaine. Cette observation permettra d’identifier les perceptions des
professionnels et des habitants en matiere de démarche participative au sein de la rénovation urbaine.
Cela constituera un travail de base pour constater des problématiques soulevées dans de nombreuses
recherches sur la participation des habitants : les écarts entre la théorie et la pratique, entre le point de
vue des décideurs et celui des usagers et entre I’effet attendu et le résultat réel. Dans une derniére
phase, ’analyse des ressources humaines pourra nous permettre d’identifier la capacité personnelle et
le réseau social des individus en tant que citoyens d’une société, qui sont des facteurs importants pour
la participation active. En outre, elle pourra aussi nous conduire a comprendre leurs activités réelles,
personnelles ou collectives, et la tendance de participation?> dans le processus participatif des
politiques de rénovation urbaine. Par conséquent, le croisement des trois champs d’analyse sera
indispensable afin de répondre aux questions que nous avons posées précédemment. Dans le cadre des
trois champs d’analyse, les enquétes se dérouleront en trois étapes, respectivement 1’étude
documentaire, I’enquéte qualitative et ’enquéte quantitative. Avant d’entrer dans les détails de la
méthode de recherche, nous rappelons que celle-ci s’est effectuée dans la logique d’une approche
comparative®. Ainsi, les analyses s’appuieront sur des comparaisons, soit internationale entre la

France et la Corée du Sud, soit interterritoriale entre les quatre terrains d’étude.

- L’aspect théorique a analyser pour la construction des cadres d’analyses et des critéres

d’interprétation

La question sociale est devenue 1’essentiel de 1’orientation des politiques urbaines depuis
plusieurs décennies. Lors de leur phase de forte industrialisation et urbanisation, de nombreux pays
ont connu une croissance remarquable de leurs villes du fait de 1’augmentation démographique
fulgurante résultant de 1’exode rural. De nombreux problémes, tels que la concentration des nouvelles
pauvretés et du spectre des insécurités et de la ségrégation socio-spatiale de certains quartiers
notamment en banlieues, sont pergus comme les conséquences de ces dynamiques. Ainsi, les
gouvernements ont essay¢ de surmonter ces problémes persistants en tournant ’orientation des
politiques urbaines, qui s’était focalisée sur le coté urbain, vers le coté social. Malgré ces actions,
plusieurs quartiers, qui avaient été construits par les politiques de rénovation pour répondre aux

situations urgentes de crise du logement et de mal-logement depuis les années 1950, ont continué a

22 La tendance de participation renvoie au degré et a la fréquence de participation des individus. En outre, le moyen
d’obtention des informations sur le projet de rénovation et les dispositifs participatifs (par exemple, I’heure et le lieu des
réunions et des instances décisionnelles), mis en ceuvre dans les quartiers concernés.

23 Voir la partie prochaine, 3. Défis d’une approche comparative entre des contextes trés différents.
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souffrir de ce type de problémes sociaux. En conséquence, le mécontentement de ces habitants a pu
étre extériorisé sous forme de conflit. Dans ce contexte, est apparu le concept politique de
développement social urbain (DSU), prenant en compte a la fois [’aspect urbain et 1’aspect social et
mettant [’accent sur 1’idée de participation des habitants.

Au fil du temps, la politique ou le systéme de participation des habitants a évolu¢, de méme
que 1’évolution des politiques de rénovation urbaine. Certes, la participation qui était au début aux
niveaux bas, tels que I’information et la consultation, a été ¢levée aux niveaux supérieurs, tels que la
concertation (collaboration ou le co-travail), voire la codécision. De plus, la vision de la démarche
participative inscrite dans le cadre des politiques de rénovation a également changé en passant d’une
procédure administrative considérée comme importune par les professionnels en raison de 1’obligation
juridique, a un impératif dans le milieu de gouvernance locale. Pourtant, comme mentionné
précédemment, il faudrait encore améliorer certains points de la démarche participative mise en place
dans le cadre de rénovation urbaine, car son efficacité est toujours remise en cause en raison de la
faible participation des habitants, de 1’insuffisance des soutiens institutionnels, des incertitudes liées
au statut des habitants (des acteurs a part entiére ou des récepteurs ordinaires des politiques), etc. En
particulier, la réalité des écarts entre la théorie et la pratique de la participation a amplifié les critiques
concernant son efficacité. Malgré plusieurs points de vue critiques, I’idée de participation des
habitants est considérée comme un impératif pour la réussite d’une politique de rénovation urbaine.
En effet, de nombreuses études** sorties récemment, avant le tournant de la politique de rénovation
urbaine (juste avant de lancer le NPNRU en France et la régénération urbaine en Corée du Sud) ont
souligné la nécessité de renforcer la participation.

Ces faits ont été constatés dans le processus de documentation. La documentation, visant a
¢tudier les théories et les recherches précédentes, s’est effectuée suivant deux axes thématiques : celui
de la politique urbaine et celui de la participation des habitants. D’abord, pour le domaine de la
politique urbaine, le travail d’analyse théorique s’est focalisé sur la causalité entre ’apparition des
problémes socio-urbains et le développement urbain dans le processus de 1’urbanisation. De plus,
diverses catégories de conflits ont été analysées a travers des recherches précédentes sur ce sujet.
Cela a permis de définir le conflit urbain et d’établir un cadre d’analyse des situations conflictuelles®
observées dans les quatre terrains d’étude. L’analyse de I’évolution des politiques urbaines,
notamment celles de rénovation urbaine, s’est effectuée selon une approche comparative entre la
France et la Corée du Sud. Il s’agit d’identifier les similitudes et les divergences des causes, comme

des conséquences, des processus évolutifs des politiques de rénovation répondant aux problémes

24 M-H. Bacqué et M. Mechmache, 2013 ; D. Maeng et al., 2010.
25 R. Dahrendorf, 1959 ; T.C. Schelling, 1960 ; L. A. Coser, 1982 ; P. Cadéne, 1990 ; M. A. Rahim, 2001 ; D. Picard et E.
Marc, 2006 ; P. Villeneuve et al., 2009 ; D. Desponds et E. Auclair (dir.), 2016.

26 Voir IV-3.1. La construction du cadre d’analyse et des critéres.
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sociaux et urbains dans le cadre du développement social urbain. D’autre part, la documentation sur la
participation a visé a analyser son concept et sa méthodologie mais aussi les modeles de
participation®’. Le travail d’analyse des modéles de participation a permis de construire une nouvelle
¢échelle de participation, plus simple et claire, afin d’¢élaborer le niveau (ou degré) de participation des
dispositifs participatifs mis en ceuvre dans chacun des terrains d’étude®®. L institutionnalisation dans
le cadre de la politique urbaine, les effets attendus et les limites de la démarche participative ont
¢galement été 1’objet de cette documentation. De méme que le domaine de la politique urbaine,
I’analyse comparative a permis de comprendre le processus d’évolution de I’idée de participation dans
les deux pays. En conséquence, nous avons identifi¢ des facteurs susceptibles d’affecter le degré de
participation des habitants dans le processus de rénovation urbaine. La construction du guide
d’entretien et des questionnaires pour le travail de terrain s’appuie sur ces facteurs extraits de 1’étude

documentaire.

- L’aspect pratique a analyser pour prendre conscience de la réalit¢ des démarches

participatives dans le processus de rénovation urbaine

Afin de trouver des réponses aux questions que nous avons posées, il a fallu observer des
expériences de politiques de rénovation urbaine dans chacun des terrains d’étude choisis. Il s’agit de
comprendre le déroulement du projet et son évolution et d’identifier les dispositifs participatifs mis en
ceuvre et les événements survenant spécifiquement dans chaque terrain, tels que les situations
conflictuelles durant le processus de rénovation urbaine. En fait, il est important d’observer sur place
les activités participatives pour étudier 1’état actuel de la participation des habitants dans le cadre d’un
projet de rénovation urbaine en cours. Cependant, il n’était pas facile de saisir des occasions
d’observer directement les activités participatives, par exemple en y assistant personnellement. En
particulier, dans le cas du danji n° 7 de Godeok, il était impossible d’assister aux réunions en tant que
personne extérieure, car ces réunions n’ont €té ouvertes qu’aux membres du syndicat d’habitants.
Nous avons donc dil nous reposer sur les faits relatés par certaines personnes qui y avaient participé et
identifier a partir de ces données ce qui s’¢tait passé autour des démarches participatives mises en
ceuvre. Ainsi, le travail de terrain s’est principalement effectué par le biais d’entretiens. A travers les
différents entretiens, nous pouvons indirectement faire I’expérience de la démarche participative mise
en ceuvre, car les enquétés racontent en général leurs propres expériences. Malgré ces difficultés

pratiques pour observer les activités participatives, nous avons tout de méme cherché a les analyser de

27 Les modeéles de participation de S. Arnstein (1969), de J. Zetlaoui-Léger (2002) et d’UNESCO (J.-E. Beuret, 2006).

28 Voir IV-3.1. La construction du cadre d’analyse et des critéres.
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la facon la plus précise. Le guide d’entretien se composait des questions correspondant aux
problématiques en les divisant en trois catégories : sur le projet de rénovation urbaine, sur la vie locale
du quartier et sur la démarche participative”. L’enquéte par ’entretien s’est effectuée en trois temps
différents, d’abord les fonctionnaires, puis les agents de proximité et les professionnels de la
démarche participative et enfin les habitants trés actifs dans la participation. Cela avait pour but
d’écouter les différents acteurs de la rénovation urbaine a propos du comportement des participants,
de I’organisation et du fonctionnement de la démarche participative, des difficultés rencontrées lors de
la participation et de leur ressenti vis-a-vis des dispositifs.

Nous avons commencé le travail de terrain par I’enquéte de deux terrains frangais.

30 afin de savoir et de

Premiérement, nous avons mené les entretiens auprés des responsables du proje
comprendre ce qui s’était passé autour du projet de rénovation depuis sa décision. De plus, cela a
permis de comprendre le point de vue des décideurs sur la participation des habitants dans le
processus de rénovation urbaine. La rencontre avec eux était en particulier une opportunité de
connaitre d’autres personnes concernées telles que les agents de proximité et les professionnels de la
participation. Le directeur des PRU de Bobigny nous a présenté trois personnes (un agent qui
travaillait dans la mairie annexe Joseph Epstein concernant le quartier de 1’Etoile, le directeur de la
citoyenneté et de la vie associative de la ville de Bobigny et le chef de projet de renouvellement
urbain d’Emmaiis Habitat), et de son c6té, le chef de projet PRUS La Noue de Montreuil nous a mis
en contact avec deux personnes (le responsable de 1’Antenne de secteur La Noue-Clos francais /
Villiers-Barbusse et le chef de projet concertation de I’agence Ville Ouverte). Ainsi, nous avons pu
entrer dans le deuxiéme temps du travail de terrain. La rencontre avec les agents de proximité et les
professionnels a été 1’occasion d’écouter plus en détail 1’ambiance locale et le déroulement de
démarche participative par rapport aux entretiens avec les responsables. Ceci a permis de comprendre
le fonctionnement global du projet de rénovation urbaine et de saisir la démarche participative
adoptée. Dans le cas du quartier de I’Etoile & Bobigny, malgré plusieurs essais pour contacter I’agent
de proximité par téléphone et courriel, nous n’avons pas réussi a le rencontrer. Néanmoins, nous
avons pu obtenir des informations sur ce qui s’y était passé durant le processus de participation et de
rénovation. Le directeur de la citoyenneté et de la vie associative de la ville de Bobigny a expliqué en
détail les dispositifs participatifs adoptés et le processus de leur mise en ceuvre. En outre, le chef de
projet d’Emmaiis Habitat, bailleur social de la cité de 1’Etoile, a expliqué tout le processus d’évolution
du projet, concernant la situation conflictuelle entre le gouvernement (Ministere de la Culture) et les

habitants en raison de la patrimonialisation de la cité. Dans le cas du quartier de La Noue a Montreuil,

29 Voir Annexe 4. Guides d’entretien avec les fonctionnaires, les professionnels et les habitants
30 Le directeur des PRU (Projets de rénovation urbaine) de la ville de Bobigny et la cheffe de projet PRUS La Noue de la

ville de Montreuil.
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le responsable de I’ Antenne de secteur a décrit ses expériences en tant qu’agent de proximité qui avait
surveillé de pres le processus de participation. En particulier, ayant eu une forte volonté de mettre en
place une démarche participative dans le processus de rénovation, la municipalit¢ de Montreuil a
confi¢ a une agence appelée « Ville ouverte » la planification et la gestion de la démarche
participative. L’entretien avec le chef de projet concertation de 1’agence Ville Ouverte a permis de
mieux saisir le processus de participation. Il a expliqué la cause du choix des dispositifs participatifs
et leur mise en ceuvre étape par étape. Enfin, le dernier temps d’enquéte a été consacré aux habitants.
Nous avons mené les entretiens avec certains habitants, présentés par les personnes (agent de
proximité et professionnel) que nous avions rencontrées lors du deuxiéme temps d’enquéte. C’était
une occasion d’écouter les expériences de rénovation et de participation, observées selon le point de
vue des habitants qui avaient activement participé aux activités participatives. Nous avons rencontré
au total six habitants (cinq pour le quartier de La Noue et un pour le quartier de 1’Etoile).
Contrairement a ceux du quartier de La Noue, il n’était pas facile de contacter les habitants du quartier
de I’Etoile. Pour solliciter un entretien, nous avons plusieurs fois envoyé¢ des mails et des appels
téléphoniques au président d’une association d’habitants qu’une personne d’Emmaiis Habitat nous
avait conseillé de contacter mais nous n’avons pas pu le joindre. Finalement, nous avons envoyé des
mails a toutes les associations du quartier que nous avions trouvées sur internet et un seul habitant,
président d’une association d’animation du quartier, a accepté I’entretien.

Par ailleurs, dans le cadre de la convention de cotutelle internationale entre 1’université de
Cergy-Pontoise et 1’université¢ de Kyung Hee, il a fallu faire 1’inscription pour I’année 2014-2015 afin
de suivre les formations obligatoires, déterminées par la convention. Durant cette année, 1’enquéte sur
les terrains coréens a pu étre menée. De méme que le cas francgais, nous avions I’intention de suivre le
méme parcours d’enquéte sur place. Pourtant, dés le premier temps, une difficulté est apparue. Méme
si nous avons essayé de contacter les fonctionnaires de la ville de Séoul et des arrondissements
concernés (Jongno-gu et Gangdong-gu), aucun fonctionnaire n’a répondu a notre sollicitation. Ainsi,
il a fallu entrer dans le deuxieme temps d’enquéte auprés des professionnels sans mener d’entretiens
avec les fonctionnaires. D’abord, 1’enquéte a été conduite aupreés de deux chercheurs de I’Institut de
Séoul®!. IIs ont expliqué le processus d’évolution des politiques de rénovation et les concepts de base
en matiere de participation et de politique de régénération urbaine qui était une nouvelle forme de
rénovation urbaine. Ensuite, nous avons mené des entretiens aupres de I’agent de proximité dans le
cas du secteur de Changsin-Sungin a Jongno-gu et auprés des professionnels de rénovation urbaine
dans le cas du danji n° 7 de KNHC de Godeok a Gandong-gu. Le secteur de Changsin-Sungin a été
désigné comme secteur pilote de régénération urbaine aprés 1’établissement de la loi de la

régénération urbaine de 2013. Ainsi, dans le cadre de cette loi, le centre de soutien a la régénération

31 Une organisation de réflexion (think tank) sur les politiques de la ville de Séoul.
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urbaine, tel que le bureau du chantier, a été créé et ses agents de proximité travaillaient comme
médiateurs intermédiaires entre I’administration et les habitants. L’entretien a été conduit avec 1’un
d’entre eux (coordinatrice du centre) afin d’écouter leur expérience de la démarche participative et des
dispositifs participatifs adoptés. D’autre part, le danji n° 7 de KNHC de Godeok a été désigné comme
zone de reconstruction des logements dans le cadre de la loi sur I’entretien et 1’amélioration des zones
urbaines et des conditions d’habitation de 2002°2. Nous avons rencontré le chef de projet de
reconstruction des danjis de KNHC de Godeok de 1’agence d’urbanisme et d’architecture qui a
expliqué le contenu général du projet et le processus juridique de participation. En outre, il était
nécessaire de mener des entretiens auprés d’autres professionnels afin de mieux comprendre les
situations conflictuelles susceptibles de survenir dans le processus de I’opération de reconstruction
des logements. Ainsi, un entretien en face-a-face a ¢été mené avec le gérant de construction
(construction manager en anglais, dit souvent CM), ainsi que deux autres entretiens en ligne avec des
¢valuateurs immobiliers. Enfin, le travail de terrain est entré dans le troisieme temps d’enquéte, celui
des entretiens avec les habitants. Comme dans le cas frangais, 1’agent de proximité du secteur de
Changsin-Sungin et le chef de projet de reconstruction de Godeok nous ont présenté certains habitants
qui étaient des présidents des groupes d’habitants et participaient activement aux projets de rénovation
urbaine.

Au total, les vingt-neuf entretiens ont été menés aupres de vingt-cinq acteurs de la rénovation
urbaine entre mars 2014 et septembre 20183, La raison pour laquelle le nombre d’entretiens et celui
d’enquétés ne correspondent pas est que certains entretiens se sont déroulés en groupe et d’autres
plusieurs fois avec un méme enquété. Afin de régulierement actualiser le processus d’avancement des
projets de rénovation en cours, les responsables de projet et les agents de proximité ont été interrogés
plusieurs fois. De plus, afin d’identifier I’histoire urbaine de chacun des terrains d’étude et la politique
spécifique de participation des collectivités territoriales concernées, une documentation
supplémentaire a été réalisée sur les documents officiels publiés par chaque commune et les
informations sur leur site internet, mais aussi sur la littérature liée aux projets de rénovation urbaine.
Par ailleurs, nous avons observé quelques activités locales : une réunion d’explication du projet de
régénération urbaine en aolt 2015 dans le secteur de Changsin-Sungin ; une réunion du conseil de
quartier en avril 2017 et une projection de « I’histoire est & Noue ! » en juin 2017 dans le quartier de
La Noue.

32 Loi n° 6852 sur ’entretien et ’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation du 30 décembre 2002, en
vigueur du 1 juillet 2003.

33 Voir Annexe 5. Liste de entretiens réalisés et des observations.
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- L’analyse des ressources humaines pour identifier les facteurs de participation active

Afin de trouver des réponses a nos questions, nous nous sommes focalisés sur les deux
facteurs de participation active : le statut d’occupation du logement et la vie associative. Le statut
d’occupation comme facteur socio-économique est fortement li¢ aux intéréts individuels. En fait, ce
dernier est un facteur fondamental incitant non seulement a la participation des habitants mais aussi a
certaines actions ou a modifier le comportement des individus. En d’autres termes, il est difficile de
nier que la volonté des habitants de s’intéresser aux questions locales et de participer activement aux
politiques locales dépend des intéréts des individus*. Selon ce point de vue, la rénovation urbaine
affecte souvent 1’augmentation des prix immobiliers a travers I’amélioration de 1’environnement
résidentiel, voire la construction des logements neufs. Ainsi, il est naturel que les propriétaires
s’intéressent davantage aux questions locales et sociales et participent plus activement que les
locataires. Certaines recherches® ont aussi montré ce lien entre la participation et le statut
d’occupation. D’autre part, la vie associative est aussi un facteur important pour la participation active.
En effet, accent a déja été mis par de nombreuses recherches®® sur le role des associations dans la
propension a participer. Les individus qui sont affiliés a une organisation sociale ou & un groupe social
et qui sont en contact avec d’autres participent plus facilement et activement aux processus politiques
car ils ont plus d’expériences d’étre exposés aux normes sociales qui peuvent influencer la
participation que les personnes non-affiliées®’. Les activités associatives permettent donc de renforcer
le capital social des individus et de réagir collectivement aux problémes locaux. A travers la vie
associative, la capacité citoyenne des individus peut se développer et, par conséquent, la capacité
développée permettrait a la fois d’inciter la participation active et d’améliorer, voire de faire se hisser
le niveau de participation.

Dans ce contexte, il était nécessaire d’analyser de maniére quantitative les informations
individuelles collectées sur les habitants, telles que la perception du projet de rénovation urbaine, le
comportement et la fréquence de participation, les domaines d’intérét, les moyens d’obtention des
informations. Ainsi, les enquétes par les questionnaires ont ét¢é menées aupres des habitants dans
chacun des terrains d’étude. Pour établir le questionnaire, nous nous sommes référés aux documents
liés a des recherches précédentes. La structure du questionnaire est composée de trois parties : la
situation personnelle, la vie locale et le cadre du projet de rénovation urbaine. Le questionnaire visait

a collecter des informations sur les variables socio-économiques telles que 1’age, la profession et le

34 S. Ko, 2015, p. 180.

35 K. Manturuk et al., 2009 ; E. L. Glaeser et D. Dispasquale, 1998.
36 H. Dubedout, 1983. ; M-H. Bacqué et M. Mechmache, 2013.

37 M. J. Marschall, 2004, p. 234.

27



statut d’occupation dans la partie sur les situations personnelles et dans celle concernant la vie locale,
des informations sur leur pratique quotidienne du quartier et leur affiliation a une association. Pour la
partie sur le cadre du projet de rénovation, nous avons voulu connaitre la perception du projet et des
dispositifs participatifs, ainsi que la cause et I’objectif de la participation®®. Selon nos demandes, la
distribution des questionnaires s’est déroulée au sein des réseaux des habitants qui ont fait I’objet des
enquétes par 1’entretien. Nous avons donc distribué¢ un grand nombre de questionnaires sur chacun des
terrains et 77 réponses ont été récupérées : 26 réponses pour Montreuil, 21 pour Jongno-gu, 30 pour
Gangdong-gu mais rien pour Bobigny. Les informations collectées par les questionnaires ont

statistiquement été analysées par le logiciel Sphinx.

3. Défis d’une approche comparative entre des contextes trés différents

La raison du choix d’une approche comparative dans cette thése découle de 1’expérience de
recherche du mémoire de master sur la démocratie participative au cours de la rénovation urbaine de
la cité Balzac a Vitry-sur-Seine. cette recherche a permis de comprendre 1’histoire et I’évolution des
politiques de rénovation urbaine en France et la démarche participative mise en place dans son
parcours. Cela m’a incité a m’interroger sur la situation des politiques de rénovation et le systéme de
participation en Corée du Sud, ce pays €¢tant mon pays d’origine. En effet, en Corée du Sud, la plupart
des politiques de rénovation urbaine ne se déroulaient que dans une logique économique, sans
vraiment considérer le c6té social. De nombreuses situations conflictuelles sont alors souvent
apparues des la phase de décision politique. En outre, la démarche participative était obligatoire dans
le cadre juridique de la politique de rénovation urbaine, mais le systéme de participation de 1’époque
¢tait seulement considéré comme une procédure a respecter pour pouvoir passer a I’étape suivante du
projet et pour obtenir la légitimité démocratique de décision politique. En particulier, I’accident de
Yongsan de 2009 a montré un exemple de forte situation conflictuelle dans le processus de rénovation
urbaine en cas d’absence de concertation suffisante avec les habitants. Dans ce contexte, de nombreux
chercheurs ont mis I’accent sur la nécessité de changement de paradigme de la rénovation urbaine. Par
conséquent, avec I’¢tablissement de la loi spéciale de la régénération urbaine en 2013, I’orientation de
la rénovation urbaine a changé non seulement pour I’amélioration physique et urbaine des territoires
dégradés mais également pour la prise en considération de la transformation de divers autres aspects
comme la branche sociale, économique et culturelle. De plus, étant toujours considérée comme
seulement formelle, la démarche participative, déja mise en ceuvre dans le cadre juridique, pourrait
s’améliorer et devenir un véritable moyen de communication et de négociation. Ainsi, en France, la

création de la loi Lamy en 2014 a permis un tournant de la rénovation urbaine en renforcant

38 Voir Annexe 6. Questionnaires avec les habitants
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"articulation entre les enjeux urbain et social au nom du NPNRU. De plus, cette loi a aussi souligné le
développement de la participation des habitants en utilisant le terme de co-construction, niveau de
participation plus élevé que celui de la concertation.

En effet, il est difficile de strictement comparer les deux pays du fait de leurs contextes
différents. Pourtant, il existe certaines similitudes entre les deux, tels que la logique descendante de
fonctionnement des politiques et I’histoire urbaine lors du fort développement économique et urbain.
La comparaison des politiques de rénovation entre la France et la Corée du Sud mérite donc d’étre
réalisée. En effet, la politique urbaine s’effectue dans le cadre des lois établies par le pouvoir politique
central et la démarche participative est obligatoirement mise en place dans le cadre de lois. Dans ce
contexte, la participation impose souvent aux habitants de faire I’effort pour devenir des citoyens
devant respecter leur « devoir civique »*°. D’autre part, les deux pays ont une histoire similaire
concernant le développement urbain, notamment dans le contexte de réussite de reconstruction du
territoire apreés-guerre. Apres la Seconde Guerre mondiale, la France a connu la crise du logement,
li¢e a ’augmentation démographique dans les villes, durant une période de grand développement
¢conomique, dite les Trente Glorieuses. De méme, la Corée du Sud a aussi connu la crise du logement
au fur et a mesure de la croissance urbaine fulgurante au cours de I’industrialisation et de
I’urbanisation a la suite de la Guerre de Corée. Pour répondre aux problémes de pénurie des
logements et de mal-logement, les deux pays ont construit de grandes zones de logements collectifs
qui ont créé des formes urbaines similaires : le grand ensemble en France et /‘apate-danji** en Corée
du Sud. Cependant, la construction des grands ensembles s’est arrétée en France dans les années 1970
car les quartiers de grand ensemble ont été considérés comme des espaces de malaise urbain en raison
de la concentration de la pauvreté urbaine, de 1’insécurité et des migrants étrangers. A 1’opposé, des
apate-danjis sont toujours construits de nos jours en Corée du sud et les apates sont devenus le type le
plus répandu de logement, au point qu’une géographe frangaise a donné comme surnom au pays « la
république des apates »*'. De nos jours, ce type de logements fait 1’objet de la rénovation urbaine
dans les deux pays. Enfin, nous pensons que, malgré des contextes tres différents sur plusieurs points
de vue (historique, social, culturel, économique, etc.), la comparaison entre les deux pays sur la
rénovation urbaine et la démarche participative pourrait produire des résultats significatifs, les
expériences des uns peuvent profiter aux autres.

Par ailleurs, quatre terrains ont été choisis pour étudier le rapport entre la participation active

et le statut d’occupation du logement, deux en France et deux en Corée du Sud. Ainsi, lors du choix

39 M. Carrel, 2004, p. 14.

40 C’est un mot composé de apate et danji. D’abord, le mot « apate » est un terme qui provient de ’anglais « apartment
house », par simplification et transcription phonétique de 1’alphabet coréen, Hangeul. Le mot « danji » signifie I’ensemble
des constructions et il peut ici étre équivalent au mot « grand ensemble » (V. Gelézeau, 2003, p. 1).

41 V. Gelézeau, 2007.
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des terrains d’étude*?, nous avons di trouver des quartiers qui se composaient de logements occupés
respectivement d’une part par les seuls propriétaires, d’autre part par les seuls locataires et enfin par
les habitants mélangeant les deux. En France, les quartiers ciblés par la rénovation urbaine dans le
cadre de la politique de la ville sont construits pour accueillir des populations socialement en
difficulté¢ ou pour de la copropriété. Ils sont jugés a la fois physiquement et socialement dégradés.
Cependant, en Corée du Sud, la rénovation urbaine hors du cadre de la loi spéciale de la régénération
urbaine de 2013 vise a ’amélioration urbaine des zones physiquement dégradées. La plupart de ces
zones consistent en des apate-danjis (logements en accession) et font 1I’objet de la rénovation urbaine,
dite « la reconstruction de logements ». En ce sens, en France, nous avons sélectionné un terrain
composé de logements en location sociale, le quartier de I’Etoile a Bobigny et un autre terrain de
logements en copropriété, le quartier de La Noue a Montreuil. Ensuite, en Corée du Sud, un terrain
composé des logements en accession, le danji n° 7 de KNHC de Godeok a Gandong-gu et un autre
terrain mélangeant propriétaires et locataires, le secteur de Changsin-Sungin a Jongno-gu, ont été
choisis*. Les quatre terrains étaient en cours de rénovation dans le cadre d’orientations politiques
différentes : le quartier de I’Etoile dans le cadre de PNRU, le quartier de La Noue dans le cadre de
PNRU et également de NPNRU, le danji n° 7 de KNHC de Godeok dans le cadre du projet de
« reconstruction de logements » et le secteur de Changsin-Sungin dans le cadre du projet de
« régénération urbaine ». De méme que la rénovation urbaine, divers dispositifs participatifs ont été
mis en ceuvre et gérés par les différents commanditaires et gestionnaires*.

L’étude comparative s’est donc effectuée a deux niveaux : une comparaison des politiques de
rénovation urbaine et de leur évolution mais aussi des processus évolutifs d’application de la
participation dans le domaine urbain, dans le contexte des deux pays; une comparaison des
expériences des dispositifs participatifs mis en ceuvre dans le cadre du projet de rénovation urbaine au
niveau local, entre les quatre terrains d’étude. Par conséquent, I’approche comparative de cette
recherche permet de révéler les particularités de chaque contexte dans les rapports entre la
participation et le statut d’occupation et aussi entre le développement de la participation et la vie
associative. En outre, elle permet aussi de mettre en ¢vidence des invariants et d’universaliser des

phénomeénes communs, observés dans chacun des contextes.

4. Organisation générale de la recherche

42 Voire III-1. Le choix raisonné de deux terrains de recherche dans chacun des contextes.
43 Ces choix ont été effectués a Séoul, en avril 2015, lors d’une rencontre entre les professeurs, Mr Y. Ohn, Mr 1. Kim
(Université Kyung Hee) et Mr D. Desponds (Université de Cergy-Pontoise).

44 Voire III-1. Le choix raisonné de deux terrains de recherche dans chacun des contextes.
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Les deux premiers chapitres se focalisent sur 1’analyse théorique des environnements de
politiques urbaine et de participation des habitants au niveau national, global et général. Cette analyse
est couplée d’une comparaison internationale entre la France et la Corée du Sud. L’évolution
historique des politiques urbaines est 1’objet principal d’analyse de premier chapitre. En particulier,
I’analyse du processus évolutif des politiques de rénovation urbaine permet d’identifier la corrélation
entre I’apparition des situations conflictuelles et le développement social urbain. Ensuite, le deuxiéme
chapitre est consacré a 1’analyse du concept de participation confronté a la crise de la démocratie
représentative et a la démarche participative mise en place dans le cadre urbain. De plus, 1’évolution
de la vision de la participation des habitants, passant des luttes urbaines a I’impératif de la rénovation
urbaine dans les politiques urbaines, fait 1’objet d’une comparaison internationale.

Les deux chapitres suivants sont accordés a 1’analyse de la pratique de participation dans le
processus de rénovation urbaine. Dans ce cadre, la comparaison interterritoriale est réalisée en
choisissant les quatre terrains d’étude, deux frangais dans la région parisienne et deux coréens a Séoul.
Le chapitre III s’attache a I’identification des caractéristiques des quatre terrains et de leurs projets de
rénovation urbaine. Pour cela, il faudrait d’abord présenter le processus (y compris les raisons et les
criteres) du choix des terrains, ce qui renvoie a une hypothése concernant le statut d’occupation du
logement. L.’étude sur I’histoire urbaine et le projet de rénovation urbaine de chacun des terrains s’en
suit. D’autre part, les expériences de différentes conflictualités et de divers dispositifs participatifs
sont analysées dans le quatrieme chapitre. Les analyses théoriques de la catégorie de conflits dans le
premier chapitre et des modéles de participation dans le deuxieéme chapitre permettent d’établir les
critéres d’analyse des situations conflictuelles et des dispositifs participatifs dans chacun des terrains
d’étude. Dans le cadre de I’approche comparative, le chapitre IV se focalise en conséquence sur
I’analyse de ces expériences et également sur ’analyse des points de vue des habitants face aux
projets de rénovation urbaine.

Derniérement, le chapitre V consiste a trouver les réponses aux questions que nous avons
posées a travers I’évaluation et I’interprétation des résultats d’analyse. La synthése des analyses
permet d’apprécier le fonctionnement de la démarche participative dans le processus de rénovation
urbaine en prenant également en considération la place des habitants. Cela peut conduire a identifier
la place (le niveau ou le degré) actuelle de la participation des habitants en rappelant I’écart entre la
théorie et la pratique. Finalement, cette ¢étude permet de comprendre la corrélation entre une
participation active et les deux facteurs, le statut d’occupation et la vie associative en interrogeant les

questions de mixité sociale et d’amélioration de la participation vers des niveaux plus élevés.
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Chapitre I

33



I. Pourquoi agir sur la ville : question sociale ou (et) question urbaine ?

« On a décrit la ville comme 1’habitat naturel de I’homme civilisé : ¢’est dans la ville
que se sont développées la philosophie et la science, faisant de ’homme, non seulement un
animal raisonnable, mais un animal sophistiqué. [...]. En effet, la ville et ’environnement
urbain représentent la tentative la plus cohérente et, a tout prendre, la plus réussie pour
transformer selon notre propre désir le monde dans lequel nous vivons. Mais, si la ville est le
monde que ’homme a créé, c’est aussi le monde dans lequel il est désormais condamné a
vivre. Ainsi, indirectement et sans avoir clairement conscience de la nature de son ceuvre, en
créant la ville, ’homme s’est recréé lui-méme.

C’est en ce sens et a cet égard que 1’on peut considérer la ville comme un laboratoire

social »*,

Un rapport des Nations Unies, publi¢ par le département des affaires économiques et sociales
en 2014, montre que 1’urbanisation s’accélére constamment et partout au monde. Plus de la moitié de
population mondiale (54 % en 2014 selon ’ONU) vit aujourd’hui dans les zones urbaines*’, contre
29,6 % en 1950 et le taux de I’urbanisation mondiale devrait atteindre 66,4 % en 2050*". La tendance
a I’urbanisation demeure forte dans les deux pays sur lesquels cette recherche porte pour 1’étude
comparative (79,5 % en France, soit 51 253 000 et 82,5 % en Corée du Sud, soit 40 778 000 en
2015)*, comme ailleurs.

Aprés sa naissance, la ville continue sans cesse a s’agrandir. Notamment, la révolution
industrielle a historiquement accéléré 1’urbanisation avec 1’exode rural depuis le XVIII si¢cle. De plus,
le développement de transports et des techniques innovantes, ceci a amené la mondialisation qui a
accompagné la naissance des métropoles. La ville est devenue un « lieu des perfectionnismes

technologiques, des grands gestes architecturaux, le territoire ou convergent les flux croissants du

45 H. Coing, 1966, p. 235.

46 Pour définir les zones urbaines ou les villes, il y a des méthodes trés diverses d’un pays a ’autre. Il faudrait donc pouvoir
appliquer de maniére systématique un critére unique afin de surmonter ces diversités. Les critéres peuvent étre fondés de
fagons diverses sur une ou plusieurs caractéristiques telles que les critéres administratifs, un seuil minimal de population, la
densité de population, la proportion employée dans les secteurs non agricoles, la présence d'infrastructures comme les routes
pavées, I'électricité, 1'eau courante ou les égouts et la présence d'éducation ou de services de santé. En respectant les données
récentes de chaque institut national de statistique des pays, I’ONU se réfere a la fois a un concept de 1’agglomération et a
celui de la ville propre. De plus, pour cette recherche, toutes les données statistiques sur le taux d’urbanisation se référent au
rapport de I’ONU (F. Moriconi-Ebrard, 1991, p. 7 ; United Nations Department of Economic and Social Affairs / Population
Division, 2015, pp. 4-6).

47 Tableaux A et B, United Nations Department of Economic and Social Affairs / Population Division, op. cit., pp 197-214.
48 Ibid.
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tourisme urbain »* dans tous les pays industrialisés. Pour le dire autrement, la majorité des
ressources humaines et matérielles tend a se concentrer sur la ville. Malgré tout, elle est aussi devenue
un lieu de concentration des problémes. Il s’agit par exemple des formes de pauvreté liées a la

30 Provenant des

migration des populations défavorisées et des formes d’insécurité
dysfonctionnements sociaux de la ville, ces problémes deviennent souvent 1’une des causes des
conflits socio-urbains.

La France, comme d’autres pays occidentaux, connait bien le processus d’urbanisation et de
croissance urbaine engagé depuis 1’époque de la révolution industrielle, mais aussi des problémes
sociaux émanant de ce processus. En effet, ce processus d’urbanisation li¢ a I’industrialisation a joué
un role moteur dans I’histoire du développement économique et urbain. La migration vers la ville
pendant le XIX siecle a produit le peuplement urbain et 1’accroissement fort de la taille des villes.
Puis, certains bourgs ont fait partie des agglomérations, « qui ont ensuite perdu leur caractére rural
avec le développement spectaculaire de 1’économie durant la période des "trente glorieuses"(1945-
1975) »°!. Cette croissance urbaine sans précédent s’est caractérisée par I’abondance de richesses et
de services et, de méme, par la concentration des conséquences négatives telles que les impacts
culturels, la dégradation environnementale, la crise du logement, la disparité entre riches et pauvres,
les inégalités territoriales, la ségrégation socio-spatiale, etc.

Par ailleurs, plus spectaculaire que celle de la France, 'urbanisation de la Corée du Sud s’est
caractérisée par le progres intensif et fulgurant dans un temps court. Apres la guerre de Corée (1950-
1953), la Corée du Sud a connu une transformation physique du territoire avec le développement
¢conomique exceptionnel des années 1960-1980. Les gouvernements successifs a cette époque ne
tenaient pas compte des impacts d’une telle urbanisation sur 1’environnement naturel et social®>. En
outre, depuis la moiti¢ des années 1990, I’'urbanisation coréenne montre une tendance similaire a celle
des pays développés occidentaux, surtout a celle des villes américaines®. Les centres villes se sont
vidés des populations aisées et les plus pauvres, y compris des migrants étrangers, se sont concentrés
sur ces centres délaissés. Résultant de 1’étalement urbain excessif, ce phénomeéne améne aussi des
problémes de ségrégation que les pays développés occidentaux ont connus et vivent encore.

L’urbanisation a donc entrainé de nombreuses conséquences tant négatives que positives
dans le processus de la modernisation du pays avec 1’industrialisation. Les conséquences émanant de
ce processus sont aujourd’hui devenues des problémes majeurs que des politiques urbaines visent a

résoudre dans presque tous les pays développés. L’intérét porté a I’importance de la situation sociale a

49 C. Chaline, 2011, p. 3.

50 Jbid.

S X. Golezyk, site internet « melchior », http://www.melchior.fr/etude-de-cas/les-problemes-sociaux-de-lurbanisation-
lurbanisation-un-processus-createur-dinegalites

52 A. Gravel, 2007, p. 1.

33 8. Ha, 2013, p. 20.
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fait apparaitre une nouvelle forme de politique urbaine puisque d’autres politiques qui se sont
focalisées sur la transformation physique au nom de ['urbanisation n’étaient pas susceptibles
d’enrayer ces problémes sociaux. En fait, la société frangaise ne remarquait pas les « phénomenes
d’immigration, d’ethnicité et d’interculturalité »** jusqu’aux années 1960, alors que, depuis le milieu
des années 1920, de nombreux travaux de I’école de Chicago se sont focalisés sur une nouvelle
perspective, de sociologie urbaine, a propos de la ville et du fait urbain. Depuis les années 1970, les
difficultés des banlicues ont émergé dans les médias, celles-ci qui sont devenues un probléme de
société. Beaucoup de recherches portant sur ces « territoires stigmatisés » ont alors été menées®. En
répondant a ces situations, une nouvelle politique urbaine a été lancée portant le nom de « politique de
la ville » en France. D’autre part, en Corée du Sud, 1’objectif des politiques publiques, apres la guerre
de Corée, s’est prioritairement concentré sur le développement économique et la modernisation du
pays. Ces politiques qui n’ont été réservées qu’a la « croissance » ont produit le développement
économique et 1’urbanisation pendant une période trés courte. Pourtant, ce processus de croissance
fulgurante a amené des problémes présentant des similitudes avec ceux que les pays développés
occidentaux avaient précédemment connus. Donc, les politiques urbaines coréennes ont commenceé,
depuis les années 2000, a s’y intéresser sérieusement. En conséquence, certaines politiques sont
apparues pour résoudre des problemes d’inégalités territoriales, pour répondre aux questions
d’environnement et pour introduire un nouveau mode de développement social et urbain, la
régénération urbaine.

Bien qu’étant un artefact créé par 1’étre humain, la ville est considérée comme une espéce
organique selon 1’école de Chicago. Cela veut dire que, comme le cycle de vie humaine, elle peut
naitre, croitre et vieillir, voire tomber malade avec des problémes sociaux et, dans certain cas, méme
mourir sous le nom de la désertification. Ce processus de mutation de la ville se déroule avec ceux qui
sont directement liés a la vie des hommes. C’est pourquoi il faut agir sur la ville afin d’étudier et de
répondre aux problémes sociaux et urbains. L’analyse des politiques urbaines qui sont nées face aux
problémes socio-urbains dans deux pays concernés montre comment les gouvernements ont répondu
aux situations ou problémes de I’époque et, de plus, comment les politiques urbaines ont évolué tant
sur le plan social que sur le plan physique. Cet aspect nécessite de prendre en compte les enjeux de
I’intégration de la démarche participative, qui occupera le deuxiéme chapitre, dans le cadre politique
sous le nom de l’institutionnalisation. En effet, émergés face aux problémes sociaux et urbains

auxquels les politiques urbaines tiennent a répondre, de nombreux mouvements sociaux (ou luttes

54 Y. Grafmeyer et I. Joseph, 2004, p. VIL
55 Ibid.
56 T.Kim et al., 2015, pp 55-57.
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urbaines) sont considérés comme « toutes les formes d’actions citoyennes »*’. Ceci serait aussi une

forme de base de la participation.

57 C. Cuny, 2009, p. 15.
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I-1. Mise en ceuvre du développement social urbain face aux situations conflictuelles

La plupart des pays se sont communément focalisés sur le développement quantitatif et la
croissance physique de leurs territoires pendant la période d’industrialisation et d’urbanisation apres
la révolution industrielle. Malgré le développement remarquable, notamment dans les volets
¢conomique et urbain, cette approche a provoqué plusieurs problémes concernant le volet social et la
vie des populations. Les problémes sociaux peuvent souvent déclencher des situations conflictuelles et
méme déterminer le succeés ou I’échec de la politique d’un gouvernement®®. Par conséquent, il était
donc nécessaire d’intervenir. De nos jours, la majorité des gouvernements cherche d’abord a régler ce
genre de problémes dans le cadre de leurs politiques. 11 s’agit de prendre en compte a la fois le volet
urbain et le volet social lors de I’intervention sur la ville. Certaines politiques sont plus
particuliérement réservées au social. La dimension sociale est relativement moins prioritaire en regard
des dimensions économique et urbaine plus fortement prises en compte. Ce phénoméne est observé
dans plusieurs pays qui ont vécu la guerre au milieu du vingtiéme siccle.

Aprés la Seconde guerre mondiale, la société frangaise a été confrontée a la crise du
logement en raison de la pénurie de logements et de D’insalubrit¢ de taudis®®. La politique de
reconstruction a donc été conduite par I’Etat dans les années cinquante et soixante®. Partout dans le
territoire francais, les opérations ont été lancées en construisant des logements sous la forme de barres
et de tours dans une situation urgente. Ce sont les grands ensembles, conduisant a la fois a 1’étalement
urbain dans une périphérie des villes et a la résorption des bidonvilles aux centres villes. « Construits
rapidement, sur des modéles standardisés et avec des matériaux peu coliteux, ils ne sont pas faits pour
durer mais répondent a un réel besoin [...] »®!. Ayant suscité de pleines polémiques depuis les années

soixante, les quartiers de grand ensemble sont devenus un symbole de la crise urbaine a cause de la

58 Principalement axée sur I’amélioration physique des espaces urbains, la rénovation urbaine coréenne provoque des
problémes sociaux, tels que la difficulté de relogement et la déportation des populations précaires. Cela a souvent éclaté en
un conflit & la suite de ’opposition des habitants aux projets de rénovation. Par exemple, certains projets de New town a
Séoul ont été annulés et ont di repartir de zéro, comme le cas du secteur de Changsin-Sungin. (Voir I-3.4. a) Les problémes
et limites des politiques existantes de rénovation urbaine.)

59 En raison de la construction insuffisante (1 900 000 logements édifiés entre 1919 et 1948, équivalent a 40 % a 45 % des
logements construits en Grande-Bretagne ou en Allemagne pendant la méme période) et de la faiblesse de rénovation des
logements vétustés (par exemple, a Paris, 82 % des appartements sont dépourvus de salle d’eau, 55 % de W.-C. et 17 %
d’adduction d’eau). « 500 000 logements sont considérés comme des taudis a démolir, 60 % en ville, 40 % a la campagne »
(P. Peillon, 2001, pp 18-20).

%0 Dans cette période de reconstruction, « Rénovation urbaine des centres anciens et construction de grands ensembles
modernes en périphérie constituent ainsi les deux faces de la politique urbaine de I’Etat gaulliste. » (R. Epstein, In : F.
Desage, C. Morel-Journel, V. Sala Pala (dir.), 2014, p. 338).

61 ORIV, 2009, p. 4.
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ségrégation qui a résulté de la concentration des marges sociales. De plus, de nombreux mouvements
sociaux, a partir de I’émeute dans le quartier de la Grappini¢ére a Vaulx-en-Velin en 1979, ont
provoqué le pouvoir public a modifier 1’orientation des politiques urbaines. C’est ’avénement de la
politique de la ville.

Quant a elle, la situation coréenne est plus remarquable en raison de la rapidit¢ de
I’urbanisation et de I’industrialisation. Les gouvernements coréens se sont consacrés au
développement économique entre les années 1960 et 1980 afin d’échapper a la pauvreté, comme
d’autres pays en développement. Ayant été 1'un des plus pauvres pays dans les années 1950, la Corée
du Sud a connu un grand succés économique et est méme devenu membre du G20 (le Groupe des
pays les plus riche du monde). L’objectif prioritaire de la croissance économique a produit non
seulement la richesse du pays mais aussi des problémes sociaux, 1’écart entre les riches et les pauvres,
I’inégalité territoriale, 1’exclusion sociale etc. En outre, de nombreuses opérations de rénovation se
sont déroulées dans une logique économique pour les promoteurs. Les promoteurs ont parfois évalué
les impacts sociaux des projets établis mais n'ont pas intégré les facteurs sociaux dans la planification
et la conception. C’est la cause des conflits urbains comme « I’accident de Yongsan » en 2009 a Séoul.

Le développement social et urbain sert a stabiliser et a développer les quartiers ayant un
besoin particulier d’intervention en raison du chevauchement du déficit de planifications économique,
sociale et urbaine. Les mesures de soutien se concentrent donc sur I'amélioration des conditions de vie
et de travail de la population des quartiers concernés. Dans le cadre des politiques, il est important de
trouver une solution pour 1’équilibre entre I’urbain et le social. Depuis les années 1980, la France a
développé une politique spécifique, la politique de la ville visant a revaloriser certains quartiers
deéfavorisés et a réduire les inégalités sociales entre les territoires. En Corée du Sud, bien que certaines
politiques urbaines, comme celle de New fown, aient pour objectif de prendre en considération le volet
social, la réalité montre qu’il passe toujours derriére les intéréts économiques.

Le développement social urbain est aujourd’hui un enjeu majeur des politiques urbaines,
notamment celles de rénovation urbaine. Il vise en général les « efforts coordonnés des collectivités
locales et de I’Etat pour organiser les actions et les moyens contribuant a résoudre la crise aigué
[...] »®2. La France, comme les autres pays occidentaux développés, a connu la crise urbaine dans le
processus de I’industrialisation et I’'urbanisation. En Corée du Sud, la crise urbaine est aussi apparue
au sein de I’époque de croissance économique et urbaine depuis les années 1960. Dans ce constat, la
perception de la crise urbaine a incité le changement d’orientation du développement urbain passant
du quantitatif au qualitatif. De méme que la plupart des pays dans le monde entier, La France et la

Corée du Sud reconnaissent 1I’importance de considération du volet social dans le domaine de

62 C. Chaigne, 1993, p. 2.
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politique urbaine et tentent de trouver des réponses aux problémes socio-urbains récurrents dans notre

SOCiété.

I-1.1. Les conflits urbains comme révélateurs de tension urbaine

La ville a paralléelement connu son développement et de nombreux problémes qui en résulte
depuis sa naissance. Dans I’histoire humaine, elle est devenue un pole de développement social en
contribuant a lier des villages, a offrir des espaces publics, a attirer des populations, voire a fonder
I’Etat dans le sens moderne. En revanche, il apparait que la croissance urbaine a modifié certains
problémes sociaux comme ceux liés au chdémage, a la pauvreté ou au logement, a 1’éducation, a
I’environnement, a la sécurité, a la délinquance, etc. Ces problémes ne sont pas limités a la ville mais
concernent aussi le territoire entier. Des formes spécifiques de problémes s’observent dans le
processus de la rénovation urbaine. Il s’agit de problémes de relogements, d’expulsion voire de
déportation®® (dans le cas de la Corée du Sud). Dans ce sens, I’accumulation des problémes urbains
devient la tension latente qui pourrait éclater sous forme de conflit. Les problémes socio-urbains
apparaissent dans le monde entier et il est impossible d’empécher parfaitement ces problémes. Ils
peuvent donc refléter la société urbaine ou la vie urbaine méme si cela est estimé négatif. « L’absence
de conflit ne résulterait donc pas d’une société paisible et régulée, mais surtout d’une société ou la
prise de parole ne serait pas possible, dangereuse »**.

De nos jours, le conflit est fréquemment apparu comme une conséquence relationnelle entre
un individu et un autre ou entre un individu et un groupe d’individus ou entre un groupe d’individus et
un autre. Surtout, de nombreux projets urbains peuvent se déclencher en laissant éclater des
mécontentements. En effet, le conflit existe sous diverses formes dans tous les domaines de société
moderne. Il y a encore une distinction a établir entre le conflit manifeste et le conflit latent mais il est
effectivement pris en compte comme cible a gérer dans notre société. De fait, si le conflit résulte de
faits urbains, on pourra dire qu’il s’agit d’un conflit urbain. Certain nombre de chercheurs a
commencé a s’intéresser aux conflits urbains et leur nombre a continué a grandir. Car les travaux sur

les conflits urbains pourraient appréhender « I’évolution des rapports entre les sociétés urbaines et

63 En Corée du Sud, il n’y a pas de moyens institutionnalisés dans le cadre de rénovation urbaine pour que les locataires qui
se plaignent de I’indemnisation insuffisante contestent sur la procédure opérationnelle d’un projet. Enfin, les locataires sont
soumises a la pression de déportation sans mesures nécessaires en maticre de migration et de subsistance avec la faible
indemnisation liée a la sous-estimation de leur investissement d’installation commerciale et du fonds de commerce (Séoul
(ville de) et Institut de Séoul, 2017, p. 75).

64 D. Desponds et E. Auclair (dir.), 2016, p. 46.
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leur milieu de vie »*°. Ainsi, certaines questions se posent a propos des conflits urbains : qu’est ce que
la notion de conflit (urbain) ? Comment un conflit urbain peut-il étre catégorisé ? Est-ce que le conflit

urbain peut influencer directement la transformation urbaine et sociale lors d’une intervention urbaine ?

a) L’identification des conflits dans de nombreux domaines

On connait tous dans notre quotidien des situations conflictuelles, soit manifestes soit
latentes. Comment peut-on comprendre un conflit ou une situation conflictuelle dans notre société ?
Lorsqu’on entend le mot « conflit », on évoque généralement un sens négatif. Pourtant, celui-ci peut
aussi avoir des aspects positifs, qui devraient étre un ¢lément productif pour une société en
mouvement. C’est la raison pour laquelle il est nécessaire de connaitre et de comprendre la notion et
le concept de conflit. En général, il n’est pas facile de définir clairement le terme de conflit. C’est-a-
dire qu’il peut étre défini et interprété¢ de facons diverses selon les domaines de recherche et les
chercheurs concernés qui s’intéressent a la question. Une partie de la confusion liée a cette notion est
créée par les chercheurs eux-mémes®®.

Dans I’aire de la culture occidentale, surtout latine, le mot de conflit vient du latin
« conflictus », dérivé de « confligere » qui est composé du préfixe con- (ensemble) et de fligere
(frapper ou heurter)®’. Il correspond étymologiquement a la situation de se heurter ou de se frapper.
Dans ce sens, la notion de conflit signifie une « lutte armée, combat entre deux ou plusieurs
puissances qui se disputent un droit ou une violente opposition de sentiments, d’opinions,
d’intéréts »%8. D’autre part, dans ’aire de la culture orientale, surtout chinoise, le conflit est traduit en
F#E (gal deung) composé de la racine de « pueraria montana (i) » et de la tige de « glycine
floribonde (%) ». C’est une figuration de 1’enchevétrement des racines ou des tiges de deux plantes®.
Donc, ce sens de conflit signifie une situation enchevétrée qu’il est difficile de dénouer dans les
rapports entre individus ou entre groupes. Par conséquent, le conflit pourrait se produire
intrinséquement dans individu pris comme sujets ou au sein d’un groupe mais aussi dans les rapports
réciproques entre des acteurs antagonistes ou concurrents.

Dans ce contexte, en général, le conflit, qui est I'un des phénomeénes courants dans les
sociétés modernes, est défini comme une interaction antagonique entre les acteurs. Cependant, en

raison de sa caractéristique multidimensionnelle et dynamique, il a des significations diverses et des

65 P, Villeneuve et al., 2009, p. 1.

66 M. A. Rahim, 2001, p. 17.

67 PCSD, 2005, p. 30.

68 Larousse, Dictionnaires de frangais, [en ligne], disponible sur : <http://www.larousse.fr/dictionnaires/francais/conflit/
18127?g=conflit#18018>, (Consulté le 25 juin 2017).

% PCSD, op. cit., p. 30.
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envergures plus ou moins larges selon les domaines d’application. Ainsi, de nombreux chercheurs

pourraient interpréter et définir le conflit en fonction de leurs propres objectifs de recherche.

Tableau 1. Exemples des définitions du conflit

Auteur(s) Domaine Définition (ou concept) du conflit
Il s’agit de « la concurrence pour des biens rares, ou pour un pouvoir ou
Lewis A. Coser Sociologie
un statut qui eux aussi sont rares. »”°
« Jutilise le terme « conflit » dans cette étude pour les concours, les
Ralf Dahrendorf Sociologie | compétitions, les disputes et les tensions ainsi que pour les
affrontements manifestes entre les forces sociales. »”!
11 s’agit des situations de négociation (ou de jeu / pari) « dans lesquelles
Thomas Schelling Economie | la capacité d’un participant a parvenir a ses buts dépend dans une large

mesure des choix ou des décisions que ’autre participant fera. »7?

o . . | «[...] : les luttes sociales et les dynamiques entre groupes d’acteurs
Philippe Cadéne Géographie o o
(dans une situation d’urbanisation, ndlr). »73

«Le conflit est défini comme un processus interactif se manifestant
M. Afzalur Rahim Gestion dans une incompatibilité, un désaccord ou une dissonance au sein des

entités sociales ou entre elles. »7*

Dominique Picard et | «[...]: on est en conflit parce que les caractéres en présence sont
Psychologie | ]
Edmond Marc incompatibles ; [...]. »73

D’apres certaines études sur les conflits, la situation conflictuelle doit étre analysée en
prenant en compte les acteurs, les actions évolutives et les enjeux. Il s’agit d’abord d’un phénoméne
qui se produit entre deux ou plusieurs acteurs. Les acteurs sont des individus ou des groupes au sein
d’une organisation et les organisations peuvent aussi étre des acteurs dans le cas d’un conflit entre les
organisations. En tant que protagonistes du conflit, ils sont conscients de « I’incompatibilité¢ de leurs
positions respectives au sujet d’enjeux »’®. Ensuite, le conflit est un processus dynamique impliquant
le sentiment et le comportement d’opposition. Il s’agit donc d’un processus susceptible de se traduire
par tous les degrés d’intensité d’action et par I’extériorisation des sentiments antagoniques. En général,

ces actions d’opposition peuvent « aller du débat policé a la confrontation violente »’’. L écart entre

70 L. A. Coser, 1982, p. 10.

71 R. Dahrendorf, 1959, p. 135.

72 T. C. Schelling, 1960, p. 5.

73 P. Cadene, 1990, p. 236.

74 M. A. Rahim, 2001, p. 18.

75 D. Picard et E. Marc, 2006, p. 7.
76 P, Villeneuve et al., op. cit., p. 1.
77 Ibid.
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les objectifs auxquels les acteurs veulent respectivement parvenir donne lieu a une situation
conflictuelle. Les enjeux résultent des rapports d’intérét concernant les bénéfices et les dommages
entre les acteurs. Ces derniers sont sensibles aux profits ou pertes car la ressource, le pouvoir et le
statut sont rares et limités pour les acteurs qui cherchent a les atteindre’®. Les enjeux peuvent
apparaitre dans de nombreuses dimensions comme économique, sociale, environnementale, etc.

En synthétisant ces différentes notions et les caractéristiques du conflit, le conflit pourrait
donc se résumer a un processus de concurrence ou d’opposition qui se produit entre les acteurs autour
d’un enjeu spécifique. De plus, si ces enjeux réferent a I’environnement urbain, les processus

antagoniques peuvent étre qualifiés de « conflits urbains »”.

b) La catégorisation des conflits dans le cadre urbain

Les phénomeénes sociaux comme le conflit peuvent étre diversifiés car chaque individu a des
points de vue et des comportements différents en matiére de valeur et d’objectifs a atteindre. Si la
diversité des conflits est grande, ils peuvent néanmoins &étre regroupés et catégorisés selon des critéres
spécifiques®®. Ainsi, les conflits seront catégorisés a travers trois éléments utilisés pour comprendre la
notion de conflit et ses caractéristiques : les acteurs, les actions et les enjeux.

D’abord, avant de catégoriser les conflits, il est nécessaire de définir chacun des éléments
afin de mieux comprendre le mécanisme de catégorisation en prenant en compte les acteurs, les
actions et les enjeux. Les acteurs qui participent en général a des conflits pourraient étre divisés en
trois types : le secteur public, le secteur privé et le secteur civil. Le secteur public décide, exécute et
contrdle les politiques urbaines et les projets urbains. Le gouvernement, central ou local, est I’acteur
typique du secteur public. Les acteurs du secteur privé réalisent les travaux de projets urbains ou les
services publiques en tant que prestataires du secteur public. Le promoteur, I’entreprise de

construction, le bailleur social®!

font partie du secteur privé. Troisiemement, le secteur civil
correspond aux usagers des services publics ou des espaces urbains, qui peuvent étre directement
touchés par les politiques urbaines ou les projets urbains. Les habitants et les associations sont les
acteurs principaux du secteur civil. Ensuite, les types d’actions s’appuient sur le degré d’intensité. Les

actions apparues dans les situations conflictuelles se divisent en trois : I’argumentation, la pression et

78 PCSD, op. cit., p. 34.

79 P, Villeneuve et al., op. cit., p. 1.

80 S. Lee et al., 2009, p. 81.

81 Selon I’article de L 411-2 du Code de la construction et de 1’habitation, de méme que les offices publics de 1’habitat, des
structures privées (telles que les sociétés anonymes d’HLM, les sociétés anonymes coopératives de production, les sociétés
anonymes coopératives d’intérét collectif d’HLM, les fondations d’HLM, etc.) sont aussi qualifiées d’organismes

d’habitations a loyer modéré. Ainsi, le secteur privé correspond aux bailleurs privés & vocation sociale dans cette partie.
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la confrontation®?. Par ailleurs, les types d’enjeux se distinguent par les deux domaines, économique

et environnemental.

Tableau 2. Regroupement des critéres de catégorisation des conflits

Types Exemples
Secteur public Gouvernement central, Municipalités, Instances publiques, etc.
Acteurs Secteur privé Promoteurs, Entreprises de construction, Bailleurs sociaux, etc.
Secteur civil Habitants, Associations, Comités, ONG, etc.
Argumentation Initiatives, Débat public, Référendum, etc.
Actions Pression Pétition, Recours aux médias, Conférence de presse, etc.
Confrontation Manifestation, Recours judiciaire, etc.
Economiques Coiits (de construction), Indemnisation, Evaluation immobiliére, etc.
. Qualité de I’habitat, Circulation, Stationnement, Protection de I’environnement,
. Environnementaux . o
Enjeux Protection du patrimoine, etc.
. Cadre de vie, Santé, Sécurité, Délinquance juvénile, Services sociaux, Liberté
Socaux individuelle, Relogement, Migration (de force), etc.

Source : D’apres P. Villeneuve et al., 2009, p. 3.

La catégorisation en fonction des acteurs du conflit peut conduire a distinguer les conflits
entre les individus et les conflits entre les groupes. Les conflits interpersonnels sont normalement
causés par des malentendus, des divergences d’opinions et des concurrences de roles lors d’un
processus de compréhension et de communication entre deux ou plusieurs individus®’. Les conflits
intergroupes se divisent encore en deux : conflits entre les organisations (ex : entre le gouvernement
central et le gouvernement local) et entre 1’organisation et le groupe d’individus (ex : entre la
municipalité et les habitants ou entre I’administration et ’ONG).

Ensuite, les actions manifestées dans le processus de conflit constituent les deux catégories :
les conflits latents et les conflits extériorisés®*. Dans les conflits latents, les différences de valeurs ou
d’intérét et les inégalités des acteurs donnent lieu a des situations conflictuelles. En général, ces
conflits latents commencent par la perception des acteurs et la tension perdure jusqu’avant que la
situation conflictuelle se manifeste. Les conflits extériorisés peuvent se diviser en étapes d’éclatement,
d’intensification et d’atténuation. Aprés [’éclatement du conflit, la négociation commence pour
résoudre la situation conflictuelle. Cependant, si les acteurs ne peuvent pas atteindre leur but de
négociation, la situation s’aggrave. Les actions peuvent alors se transformer en confrontation plus

forte et violente.

82 P. Villeneuve et al., op. cit., p. 4.
83 Y. Han, 2007, p. 23.
84 Jbid., p. 24.
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Les conflits en fonction des enjeux se caractérisent par deux catégories : les conflits d’intérét
et les conflits factuels®. Apparus dans 1’ensemble du domaine urbain, les conflits d’intérét résultent
des pertes économiques dues a des écarts de répartition des bénéfices entre les acteurs, notamment
dans les projets de développement urbain (ex : les conflits autours des mesures de relogement ou
d’indemnisation pour la migration lors des projets de rénovation urbaine). Ensuite, les conflits factuels
sont liés a D’interprétation des informations (ex : les phénoménes NIMBY face a la construction ou
I’installation d’un équipement considéré comme néfaste tel que l'incinérateur de déchets). Les
habitants craignent que cet équipement puisse nuire a leur santé en raison du dégagement de gaz
toxiques, mais par contre, I’administration qui a lancé le projet d’équipement affirme qu’il ne rejettera
pas de gaz toxiques en raison du systeme de filtrage. Il est nécessaire de vérifier les faits par
I’inspection du gaz et par celle du systéme de filtrage. Cependant, méme si le résultat de I’inspection
est publié, la situation conflictuelle pourrait continuer en raison des différences d’interprétation des

résultats entre les acteurs®®.

Tableau 3. Catégorisation des conflits

Criteres Catégories de conflit Caractéristiques

o basés sur des malentendus, des divergences d’opinions et
Conflits interpersonnels R
des concurrences de roles

) gouvernement central <—> gouvernement local
entre secteurs publics )
entre les départements du gouvernement
A entre secteur public et L . .,
cteurs . o municipalité <— entreprise privée
Conlflits secteur privé
intergroupes | entre secteur public et gouvernement «— habitants
secteur civil décideurs «—> usagers
entre secteur public et .
o gouvernement «—> société civile, OGN
secteur civil
Conflits latents situation de tension
Actions ] ) manifestation d’insatisfaction a travers le biais de pression
Contflits présents )
et de confrontation
o conflits dans le processus de répartition de ressources
Conflits d’intérét o o . .
limitées ou de bénéfices du développement urbain
Enjeux

) conflits dus a des différences d’interprétation des faits
Conflits factuels o . ) )
d’événements, d’informations et de paroles ou discours

Source : D’aprés Y. Han, 2007, p. 25 et S. Kim, 2007, p. 24.

85 S. Kim, 2007, p. 24.
86 Ibid.
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I-1.2. Les situations conflictuelles et les objectifs de DSU dans les deux différents contextes

a) La violence urbaine successive dans de nombreux quartiers populaires en France

Qualifiés souvent de « émeutes », « violences urbaines », « crise des banlieues » par les
médias et la force publique, les événements urbains se sont de manicre répétitive produits dans les
quartiers périurbains de grands ensembles. En particulier, ceux de 2005 ont été marqués en France par
leur ampleur et leur durée sans précédent et aussi interrogé la limite du modé¢le frangais d’intégration
sociale®”. Ils ont retenti dans la société frangaise entiére, notamment dans les domaines scientifiques
socio-urbains. De nombreuses activités scientifiques et de publication en ont résulté®®. En outre, ces
événements ont conduit la sphére politique a établir une loi sur 1’égalité des chances de 2006,
parallélement a la loi pour la cohésion sociale de 2005°. Par conséquent, les dispositifs institutionnels,
ainsi que le CUCS (Contrat urbain de cohésion sociale) et I’ Acsé (Agence nationale pour la cohésion
sociale et I’égalité des chances), ont ét¢ instaurés afin de renforcer le volet social dans le cadre de la
politique de la ville. Ainsi, les événements socio-urbains pourraient plus ou moins directement
toucher notre société en provoquant certains changements de son systéme social et urbain. Dans ce
sens, il est important de réviser des cas dans I’histoire urbaine, afin de comprendre des faits qui se
passent autour des situations conflictuelles et de résoudre des problémes profonds qui ont occasionné

les émeutes.

Les événements, dits les émeutes urbaines, ont résulté¢ des problémes sociaux cumulés et des
sentiments d’injustice. En particulier, les incidents, parfois mortels, a la suite des interventions
musclées des forces de I’ordre étaient le catalyseur des mobilisations des habitants, notamment les
jeunes et leurs familles issus de I'immigration, dans des quartiers de grands ensembles. En effet, de
nombreux événements urbains ont été apparus dans les banlieues depuis les années 1970°'.
L’événement remarquable, considéré comme la premic¢re émeute urbaine, remonte en 1979 dans le

quartier de la Grappiniére a Vaulx-en-Velin dans la banlieue de Lyon.

87 M. Kokoreff, 2015, p. 35.

88 Depuis 1’année suivante, les colloques (une journée de CEVIPOF, celle de ’université de Paris I et le centre d’histoire
culturelle des sociétés contemporaines, etc.) ont eu lieu et le nombre de numéros spéciaux et d’ouvrages ont été paru (A.
Fourcaut et L. Vadelorge, 2008/1, pp. 111-112 ; M. Blanc et al., 2007/1, p. 16).

89 Loi 2006-396 du 31 mars 2006 pour 1’égalité des chances, JORF n°79 du 2 avril 2006.

90 TLoi 2005-32 du 18 janvier 2005 de programmation pour la cohésion sociale, JORF n°15 du 19 janvier 2005.

91 A Vaulx-en-Velin en 1971 et en 1979, a Montfermeil et a Villeparisis en 1973, a Villeurbanne en 1973 et en 1980, etc.
(M. Zancarini-Fournel, 2004/4, pp. 123-125 ; M. Kokoreff, op. cit., p. 35).
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Le 15 septembre 1979, les policieres ont pénétré dans le quartier de la Grappini¢re pour
arréter un jeune voleur de voiture sous le coup d’une expulsion. Lors de I’interpellation, ce jeune a
tenté de se trancher les veines au cours de sa fuite. Cet incident a donné lieu au fort affrontement entre
des habitants, notamment des jeunes, du quartier et les force de 1’ordre. Des incidents du genre se sont
succédés dans le début des années 1980. En février 1980, une grande mobilisation pour la défense des
jeunes issus de I’immigration a pris forme aprés la mort d’un adolescent, 15 ans, a Vitry-sur-Seine.

Ensuite, dans 1’été 1981, des émeutes urbaines ont éclaté en banlieue lyonnaise, d’abord
aux quartiers Minguettes a Vénissieux, puis a Villeurbanne et a Vaulx-en-Velin. Des jeunes du
quartier Minguettes se sont soulevés pour « protester contre leur condition de vie »*2. Pendant trois
mois, de violents actes se sont succédés et, au total, plus de 200 voitures ont été brulé en fin
septembre. Des images de violences ont été diffusées dans tout le pays a travers les journaux télévisés
et « I’été chaud des Minguettes » a fait la une des journaux®. Avec ces incidents, la société frangaise
¢tait sous le choc mais, en méme temps, s’est interrogée sur 1’identité des beurs (la seconde génération
d’immigrés) des cités et sur leur culture et leur valeur’™.

Presque dix ans apreés, en 1990, la mort d’un jeune, Thomas Claudio, au cours de
I’intervention policiére a provoqué une nouvelle émeute de grande ampleur pendant trois jours dans le
quartier du Mas du Taureau a Vaulx-en-Velin. En fait, cette ville s’est inscrite dans le programme du
DSQ qui avait été lancé pour répondre aux problémes des cités en banlieue et ce quartier €tait au coeur
de la rénovation. Pourtant, le centre commercial du Mas du Taureau, un symbole de rénovation
urbaine, était une cible de violence. Cet événement a montré la limite des politiques mises en ceuvre.
Une grande vague de violences urbaines durait dans les années 1990%°.

L’histoire s’est répétée dans les années 2000. En octobre et novembre 2005, les émeutes
urbaines ont eu lieu dans les banlieues des grandes villes. Elles ont commencé a Clichy-sous-Bois
apres la mort des deux jeunes, poursuivis par la police, dans le transformateur électrique. Puis elles se
sont étendues a plusieurs quartiers des banlieues, d’abord dans le département de Seine-Saint-Denis,
puis dans d’autres départements et partout dans le pays. De méme qu’avant, de nombreuses voitures et
des batiments publics ont été incendiés et ces images violentes ont ét¢ diffusées par les médias. Enfin,

1’¢tat d’urgence a été décrété le 8 novembre 2005.

92 Grand Lyon (communauté urbaine), 2010, p. 24.

93 En décrivant ces incidents avec des expressions fortes : « [...] rodéos motorisés, poursuites de la police, interventions
musclées dans des zones dites « criminogene », incendies de voitures, affrontements avec les forces de ’ordre [...] » (M.
Kokoreff, op. cit., p. 36).

9 Grand Lyon (communauté urbaine), op. cit., p. 25.

95 A Mantes-la-Jolie, Argenteuil, Narbonne en 1991, a Pau en 1994 et en 1999, a Laval en 1995, a Toulouse en 1998, a
Vauvert et Montauban en 1999 et a Lille et Montbéliard en 2000 (M. Kokoreff, op. cit., p. 36).
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Par conséquent, les émeutes urbaines, apparemment trés violentes, ont affecté la société
francaise. Elles ont donné lieu a la construction des images dévalorisantes de la cité voire des formes
de stigmatisation de ses habitants, identifiés par ’adresse®®. Pourtant, elles ont aussi contribué a la
réflexion sur la question urbaine liée a la ségrégation urbaine et a I’exclusion sociale, notamment dans
les quartiers dits sensibles. Ce genre de travail pourrait déboucher sur le développement politique.
Certes, ces émeutes urbaines ont conduit a la mise en place des politiques spécifiques pour les
quartiers de grands ensembles: les opérations du DSQ aprés I’été chaud des Minguettes,
I’institutionnalisation de la politique de la ville apres I’émeute de Vaulx-en-Velin et le CUCS apres
I’émeute de 2005. Pourtant, les incidents de violence urbaine sont encore en cours’’. « Aprés les
émeutes, nombreux sont ceux qui pensent que ce type d’événement peut se reproduire a n’importe

quel moment. La tension qui régne est le résultat d’années de ségrégation sociale »*®,

b) Le cercle vicieux dans le processus de rénovation urbaine en Corée du Sud

La société contemporaine devrait tenter de garantir le partage équitable du bénéfice émanant
de la croissance économique qui a fait mener une vie opulente pour les populations. C’est-a-dire que
le développement social et qualitatif de notre société se base sur le fruit de croissance quantitative. Par
conséquent, la réussite de développement urbain dépend de la réalisation de croissance a la fois
quantitative et qualitative. Pourtant, la société coréenne a fermé les yeux sur le développement social
avec la focalisation seulement pour la croissance quantitative dans le processus du développement
fulgurant pendant le temps trés court. En particulier, ayant été lancées pour résorber les logements
insalubres et illégaux résultant de la concentration spatiale de la pauvreté, les politiques de rénovation
urbaine ont suivi la logique économique dans le principe de développement quantitatif. Avant les
années 1980, les projets de rénovation urbaine se sont déroulés dans la responsabilité du pouvoir
public, notamment I’Etat et la ville de Séoul, pour améliore la condition de 1’habitat en résorbant les
bidonvilles. Pourtant, a partir des années 1980, il est nécessaire de construire rapidement et
abondamment les logements neufs et de rénover aussi les quartiers ou logements vétustés en raison de
I’augmentation rapide des populations dans la région capitale au sein du processus de

’industrialisation. Dans ce sens, le systéme de « redéveloppement coopératif »* est apparu en 1983

96 M. Zancarini-Fournel, op. cit., p. 123.

97 A Villers-le-Bel en 2007, a Vitry-le-Frangois en 2008, a Firminy en 2009, a Grenoble en 2010, &8 Amiens Nord en 2012,
etc. (M. Kokoreft, op. cit., p. 37).

98 Grand Lyon (communauté urbaine), op. cit., p. 61.

99 Ce systeme est dirigé par le secteur privé, le syndicat des propriétaires fonciers et I’entreprise de construction. Depuis ce
moment-la, I’initiative de la rénovation urbaine passer du pouvoir public vers les secteurs privés (Voir 1-3.3. c) Les

probleémes récurrents du systéme de « redéveloppement coopératif »).
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afin de répondre aux besoins urgents. Ce systéme est appliqué, depuis son origine, dans tous les

programmes de rénovation urbaine, méme dans celui de « New town »'° dans les années 2000.

Avant la crise économique en 2008, le marché immobilier a été en pleine activité et a connu
sa prospérité. La plupart des habitants'’! dans les zones désignées pour la rénovation urbaine (y
compris les secteurs de New fown, désignés de 2002 a 2007) ont attendu le bénéfice de la hausse de
prix immobilier apres la réalisation du projet de New fown. Donc, ils ont soutenu la politique de New
town et accepté le changement de leurs quartiers. Par conséquent, ils ont monté le syndicat d’habitants
pour diriger et gérer 1’opération de rénovation. Dans cette période, la majorit¢ des situations
conflictuelles est notamment apparue dans certains quartiers autour des locataires, soit du bail
résidentiel soit du bail commercial, qui risquent d’étre expulsés sans indemnisation suffisante.

Depuis I’année 2008, le marché immobilier est entré dans une situation en récession en
raison de I’impact de la crise financiére mondiale résultant de la « crise des subprimes », débutant en
juillet 2007, aux Etats-Unis. Dans cette situation, la ville de Séoul a continué a impulser les projets de
New town. Pourtant, dans certains secteurs, les habitants ont été informés des cotisations
supplémentaires imprévus qui ont provoqué la protestation. En conséquence, les habitants ont été
divisés en deux groupes selon le pour et le contre pour continuer le projet. En effet, le nombre des
opposants, actifs ou implicites, a de plus en plus augmenté. Ces problémes de New town ont émergé
comme problémes sociaux majeurs de Séoul. Les habitants opposants ont monté un « comité de
mesure d’urgence »'*? dans plusieurs secteurs de New town afin de faire face a d’autres groupes
d’habitants comme le syndicat d’habitants qui voulaient continuer le projet de New town. L’accident
de « Yongsan » au début de I’année 2009 a résulté de ces situations conflictuelles. A partir de ce
moment-la, plusieurs comités de mesure d’urgence ont fait un proces d’invalidit¢ de syndicat
d’habitants en raison de 1’absence de notification de la possibilité de cotisation supplémentaire et de la
lacune d’inscription de bases essentielles dans la formule de consentement pour 1’établissement du

syndicat'®

. De plus, en 2012, la réforme de la « loi sur I’entretien et I’amélioration des zones urbaines
et des conditions d’habitation » a permis de supprimer la désignation du secteur de rénovation et

d’annuler D’opération de rénovation urbaine comme celles de reconstruction des logements, de

100 e programme de New town est I’'un des politiques de rénovation urbaine. Il a été lancé par la ville de Séoul afin
d’équilibrer le développement territoire entre Gangnam et Gangbuk & Séoul (Voir 1-3.3. b) La réforme des politiques de
rénovation urbaine et le programme de « New town »).

101 Tls sont tous propriétaires immobiliers des quartiers concernés. Les locataires n’étaient pas de cibles avec lesquels le
syndicat d’habitants et ’entreprise de construction devaient négocier sur 1’opération de rénovation urbaine, le New town.

102 Y. Kang et ICAR, 2012, p. 101.

103 Ihid.

49



redéveloppement urbain et, notamment, de New fown. La nécessité du changement de paradigme a dés

lors émergé dans le champ de rénovation urbaine.

Méme si certains propriétaires s’opposent aussi au changement brusque de leur quartier par
la démolition depuis la crise économique mondiale de 2008, les acteurs principaux de conflit sont
généralement les locataires dans le systéme de table rase pour la rénovation urbaine. Les locataires
habitent un quartier en tant que membres de la communauté locale comme un habitant ou un
commercant. Pourtant, ils sont complétement exclus du processus décisionnel de la rénovation
urbaine en raison de ne pas étre propriétaire d’un terrain ou d’un batiment dans le quartier concerné.
En outre, ils sont expulsés de maniére violente chaque fois que 1’opération de rénovation urbaine est
lancée. Dans cette situation récurrente, I’opposition des locataires s’est transformée en mouvement
social de Cheolgeomins (des expulsés par la démolition)!**. Enfin, depuis les années 2010, le nouveau
paradigme de rénovation urbaine (I’institutionnalisation de la régénération urbaine en 2013) est
apparu pour réduire ou résoudre cette situation conflictuelle. Nous présenterons plus tard ce

phénomeéne du changement de paradigme de la rénovation urbaine.

c¢) La lutte contre I’exclusion sociale et la ségrégation urbaine : objectifs de DSU

Lorsque ’on observe les cas de situation conflictuelle mentionnés dans les deux pays
présentés précédemment, nous pouvons constater que la plupart des conflits ont lieu autour de
personnes possédant une situation des plus précaires ou de leurs zones d’habitation. Malgré le fait que
les deux contextes ne sont pas parfaitement identiques pour permettre de standardiser les zones et les
habitants concernés par ces situations conflictuelles, I’analyse comparative vaut de comprendre le
processus de la ségrégation urbaine liée aux situations précaires des individus. S’il existe un certain
degré de différenciation, les deux pays ont déja commencé a réagir face a cette situation dans le cadre
des politiques urbaines, en particulier sur la question de la pauvreté qui est I’'un des problémes sociaux
les plus anciens et les plus graves dans la société contemporaine. La pauvreté est une menace pour la
survie d’un individu ou d’une famille, non seulement en raison des problémes €économiques, mais

¢galement en raison de la déficience qu’elle engendre dans les milieux de vie tels que 1’habitation ou

104 T ’opposition des expulsés a commencé au moment de premier pas de rénovation urbaine depuis la fin des années 1960.
Elle s’est transformée en mouvement apres 1’adoption d’un systéme de « redéveloppement coopératif » dans les années 1980.
Depuis ce moment-la, I’opération de rénovation a été dirigée par le c6té privé comme le syndicat d’habitants (propriétaires).
Tous les projets de rénovation se sont déroulés dans une logique économique qui pouvait assurer les intéréts de chaque
propriétaire. Les locataires ont donc été expulsés voire déportés sans protection sociale. L’accident de Yongsan a résulté d’un
mouvement de Cheolgeomins contre la rénovation de centre urbain du secteur 4 de Yongsan (Séoul (ville de) et Institut de

Séoul, op. cit., pp 38-46).
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le milieu médical. La pauvreté est I’un des facteurs majeurs qui entravent l'intégration sociale en
aggravant les conflits sociaux. La définition de la pauvreté, contenue dans 1’avis adopté par le Conseil

¢conomique et social francais en 1987, rappelle la causalité des situations conflictuelles dans les deux

pays :

« La précarité est 1’absence d’une ou plusieurs des sécurités, notamment celle de
I’emploi, permettant aux personnes et familles d’assumer leurs obligations professionnelles,
familiales et sociales, et de jouir de leurs droits fondamentaux. L’insécurité qui en résulte,
peut étre plus ou moins étendue et avoir des conséquences plus ou moins graves et
définitives. Elle conduit a la grande pauvreté quand elle affecte plusieurs domaines de
I’existence, qu’elle devient persistante, qu’elle compromet les chances de réassumer des

responsabilités et de reconquérir ses droits par soi-méme, dans un avenir prévisible »'%.

A partir du rapport de Wresinski, de nombreux pays, notamment occidentaux, ainsi que les
organisations internationales, ont commencé a réagir par le biais d’une réforme institutionnelle.
Pourtant, malgré les efforts effectués pour résoudre les problémes de pauvreté, en fonction des
diverses institutions et politiques, la question reste d’actualité au coeur des polémiques sociales. En
outre, la disparit¢ du revenu, souvent acceptée comme un phénomeéne global dans une société
capitaliste, accentue la pauvreté relative et affaiblit la mobilité sociale entre les différentes classes. En
conséquence, la population concernée se sent exclu aussi bien économiquement que socialement.

Depuis la fin de Seconde Guerre mondiale et sous 1’effet de la croissance économique, la
France a connu une plus forte concentration de sa population dans les villes. Face a la crise du
logement et pour répondre aux besoins urgents d’une population toujours plus dense, le gouvernement
frangais a fait construire de grands ensembles a la périphérie des villes. Cependant, avec 1’accession
sociale a la propriété, les ménages plus aisés ont finalement quitté ces grands ensembles et ont été
progressivement remplacés par des ménages a faible revenu. Avec le temps, les batiments ont fini par
se dégrader, donnant a ces quartiers une allure de ghetto. Les médias ont souvent stigmatisé ces
quartiers en utilisant des termes comme « insécurité », et loin de s’arréter 1a, ils en ont fait de méme
leurs habitants et plus particulierement les jeunes. Ainsi, a cause de cette ambiance pesante de
suspicion et d’une mauvaise humeur banalisée, il était de plus en plus difficile pour les habitants de
trouver un travail. Leur pauvreté s’est fatalement aggravée. Les quartiers de grands ensembles
n’étaient donc plus un endroit favorable pour vivre une vie saine et sereine et seuls les gens plus

modestes devaient s’en contenter. Ils sont devenus un symbole de la ségrégation urbaine.

105 J, Wresinski, 1987, p. 25.
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En Corée du Sud, l'industrialisation et 1'urbanisation fulgurante qui ont suivi la période de
croissance économique apreés la guerre de Corée ont également entrainé une concentration de la
population dans des grandes villes comme Séoul et Busan. Face a la pénurie de logements, le
gouvernement coréen a lancé plusieurs plans de construction. Pourtant, a la différence de la France, la
plupart des opérations n’ont pas été réalis¢ par le secteur public, mais par le secteur privé. Ainsi, le
marché immobilier a connu une période de prospérité et le prix des logements a augmenté. La
population a faible revenu s'est donc progressivement concentrée vers des zones résidentielles ou le
cout du logement était plus abordable. De nos jours, aprés la décision prise d’entamer la rénovation
urbaine portant sur ces zones résidentielles a faible coit, les logements a bas prix ont vu leur nombre
diminuer. Les ménages les moins aisés ont donc dii se résoudre, une nouvelle fois, a quitter leurs
quartiers. Le gouvernement a alors construit des logements sociaux en forme d’apate-danji, destinés
aux personnes les moins aisés. Cette construction de grande envergure est aujourd’hui au cceur d’une
situation conflictuelle entre la municipalité, qui souhaite la réaliser, et les riverains des sites destinés a
accueillir ses logements sociaux, qui s’opposent a sa construction. De fait, il n’est pas étonnant de
constater que les habitants de certains quartiers de logements sociaux se sentent souvent exclus en
raison des limites d’usage des espaces a proximité qui font partie d’autres logements privés'®. Par
conséquent, cette tendance a la ségrégation urbaine deviendra un enjeu majeur de la politique urbaine
coréenne.

Dans les sociétés occidentales, 1’exclusion sociale est considérée comme probléme de
priorité auquel il faut répondre et de nombreuses recherches sur d’éventuels moyens de résolution
sont apparues. Cependant, la société coréenne diffusait, jusqu’a la crise économique de 2008, 1’idée
selon laquelle le probléme social émane de la négligence ou de la carence des individus. Malgré
certains écarts entre les deux pays, la lutte contre I’exclusion sociale, liée a la ségrégation urbaine, est
devenue prioritaire pour des actions publiques'®’. En France, les émeutes urbaines ont montré que
'exclusion sociale, portant sur certaines classes populaires, peut provoquer une confusion sociale.
Elles ont eu lieu autour des quartiers de grands ensembles qui sont les cibles de la rénovation urbaine.
De plus, le mouvement de Cheolgeomins est toujours apparu dans les conflits entre les locataires qui
veulent obtenir une indemnisation convenable et les propriétaires qui veulent les chasser lors d’une
rénovation urbaine. Les politiques s’attachent a réduire et résoudre les problémes socio-urbains en
visant la cohésion sociale. Par ce constat, il est important de réfléchir sur les politiques urbaines de ces
deux pays, possédant chacun un point de vue sur la mixité, qui pourrait devenir la clé du succes de la

rénovation urbaine et de la participation.

106 S Shin, 2006, p. 128.
107 J. Wresinski, op. cit., p. 100.
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I-2. Les politiques urbaines en France : réduire les inégalités sociales et territoriales

Comme pour d’autres pays occidentaux développés, la France trouve I’origine de son
développement urbain avec la révolution industrielle. La population frangaise de la France
métropolitaine était de I’ordre de 28 600 000 au 1° janvier 1790'%, elle a doublé en prés de deux
siécles, soit 57 369 161 individus au 1° janvier 1993'%. Elle a actuellement atteint le nombre de 64
604 599 en 2016. En outre, le déplacement massif de la population vers les villes est le résultat de la
croissance ¢économique liée a I’industrialisation autour des villes. Dans ce processus
d’industrialisation et d’urbanisation, la ville a produit deux effets : d’une part ’abondance matérielle
en fonction du développement physique de la ville et d’autre part des maux urbains émanant de la
forte concentration des populations. Ces problémes socio-urbains affectent encore aujourd’hui la
société frangaise, jusqu’a devenir les cibles de recherches dans de nombreux domaines. En ce sens et
afin de répondre a ces problémes, il est impératif d’intervenir sous la forme d’actions publiques mises
en ceuvre dans le cadre des politiques urbaines.

Alors, quelles sont-elles ces politiques urbaines ? On les confond souvent avec les politiques
d’aménagement ou d’urbanisme et il est parfois difficile de les distinguer précisément au sein des
différentes cultures politiques. En Corée du Sud, la majorité des Coréens n’est pas familiarisé avec le
terme « politique urbaine ». De manicre générale, ils considerent les politiques d’urbanisme comme
des politiques qui se rapportent simplement a la ville ou au développement urbain. Sur cet aspect-1a,
comment les politiques urbaines sont-elles définies en France ? Le terme « politique urbaine » n’a pas
¢té¢ introduit dans une sphére de recherche ou par des politiciens élitistes, mais plutot par des
sociologues et des géographes au début des années 1970. La notion de politiques urbaines a été
abondamment traitée dans les travaux des marxistes!!’. Elle s’est rapportée a la « dénonciation de
intervention de la classe dirigeante sur les conditions de la production urbaine »''! dans une logique
du capitalisme. Pour ces marxistes, il s’agissait du contrdle des conflits émanant des rapports de
production. Aujourd’hui, comme dans les années 1970, la société frangaise connait encore de
nombreuses situations conflictuelles émanant des villes et du développement urbain et économique.
Les politiques réagissent de fagons diverses et variées au fur et a mesure que le spectre des problémes

socio-urbains s’élargit et se complexifie. En ce sens, les politiques urbaines renvoient, non seulement,

108 J. Dupaquier et B. Oddo, 1989, p. 1.

109 INSEE, Composante de croissance démographique : France métropolitaine, In: Evolution de la population : Bilan
démographique 2016, [en ligne], disponible sur: <https://www.insee.fr/fr/statistiques/1892117?sommaire=1912926#titre-
bloc-3>, (Consulté le 8 aott 2017).

110 R, Dormois, 2015, p. 9.

L Jpid., p. 10.
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aux politiques publiques sectorielles qui sont appliquées dans le domaine de la ville, mais également a
Iactivité politique qui est mise en ceuvre au sein de la ville''.

Cette partie sera consacrée a 1’évolution des politiques urbaines en France, notamment en se
focalisant sur I’histoire et le développement de la politique de la ville. Elle se déroulera
chronologiquement en fonction des caractéristiques politiques dans chaque domaine. Ce séquengage
historique pourrait permettre de comprendre le sens originel de chaque politique et de remarquer les
relations entre le concept, les acteurs politiques et les dispositifs autour des politiques qui sont mises

en ccuvre.

I-2.1. Histoire urbaine : évolution des politiques urbaines d’aménagement

Apparus lors de la révolution industrielle au XIX®™ siécle, les problémes socio-urbains ont
orienté les projets d’aménagement ou d’urbanisme dans plusieurs directions, dans le cadre des
politiques modernes : adapter les structures urbaines au rythme de 1’industrialisation, construire les
villes modernes pouvant abriter les populations arrivantes et améliorer 1’environnement d’habitats
dégradés par la forte croissance démographique. La croissance démographique est arrivée a son
apogée a la fin de XIX°™ siécle, en raison du déplacement des populations rurales vers les villes!'?, 1a
plupart des travailleurs désirant habiter a proximité de leurs lieux de travail comme les ateliers et les
usines qui étaient principalement implantés dans les zones urbaines. De la méme fagon, pendant la
Premicre Guerre mondiale, les villes-centres ont fortement crii avec le développement de I’industrie
d’armement !'*. Les dysfonctionnements urbains (ou inadaptations) ont résulté de cette forte
concentration de populations et d’activités économiques dans les zones urbaines.

Avec pour unique ressource les logements existants, il était impossible d’accueillir les
nouveaux habitants. En effet, les travailleurs ont été obligés de subir des conditions d’habitat
défavorables en raison des phénomeénes de surpeuplement et de vétusté. Le probléme de promiscuité
et de densité a donc été aigu, « des taudis ont vu le jour, I’insalubrité est devenue un probléme de
santé publique dés lors qu’elle a généré des épidémies (choléra) »''° touchant de nombreux habitants,

qu’ils soient riches ou pauvres. Les résultats de nombreuses enquétes ont permis d’alerter le public et

112 Les « ¢lections, les mobilisations sociales, les conflits qui peuvent éclater au sujet d’un projet ou d’un dispositif d’action
publique », Ibid.

113 Tes populations urbaines comptaient environ 5,5 millions habitants en 1806, soit 18.6 % de la population totale et
environ 16,7 habitants en 1901, soit 41 % (A. Dittgen, 2005, p. 12).

114 R. Dormois, op. cit., p. 116.

115 J.-M. Stébé et H. Marchal, 2007, p. 6.
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les autorités sur ce malaise social et urbain comme ce fut le cas de I’insalubrité des villes et des
désordres urbains!'¢. 11 était donc nécessaire d’intervenir afin de lutter contre cette crise urbaine et
c’est dans le cadre d’aménagement ou d’urbanisme que les politiques urbaines ont résulté du

volontarisme des urbanistes réformistes!!”.

a) Les interventions politiques d’aménagement avant la fin de Seconde Guerre mondiale

Comme précédemment mentionnée, la prise de conscience des situations urbaines en crise a
produit certaines formes d’action pour y répondre. Tout d’abord, largement appliquée dans les
grandes villes sous le Second Empire, 1’approche était de réaménager le centre-ville par le biais d’une
rénovation urbaine. Les opérations de rénovation ont été¢ adoptées afin de répondre aux problémes de
I’insalubrité des villes, considérés alors comme la préoccupation la plus urgente. Lancées par le Baron
Haussmann, préfet de Paris, ces opérations avaient pour objectifs de réaliser des interventions
physiques directement sur le bati. Il s’agissait, d’une part, d’absorber les taudis insalubres au nom de
I’hygiene et de la santé publique et, d’autre part, d’¢largir ou de créer des rues pour faciliter la

118

circulation'°. La deuxiéme approche trouva son origine chez les professionnels réformistes composés

d’urbanistes, d’architectes, d’hygiénistes et d’universitaires. Elle insistait sur « la responsabilité des

19 Dans le

décideurs d’anticiper les dysfonctionnements et de planifier le développement des villes »
sens de I’'urbanisme moderne, 1’idée principale était que la planification urbaine pourrait contribuer a
I’absorption des fléaux sociaux et répondre aux besoins de ’efficacité industrielle. La passion, le
souci du bien étre et la coalition plurielle des réformistes ont ainsi permis d’amener des
parlementaires a étre favorables a 1’adoption de la loi Cornudet'*.

Le systeme de la planification urbaine francaise s’est véritablement formalisé a partir de
I’aprés Premiére Guerre mondiale. La loi du 14 mars 1919, dite loi Cornudet, avait pour objectif non
seulement la reconstruction du territoire mais également le développement global de la ville en

¢tablissant le principe de zonage. Elle imposait aux communes de plus de 10 000 habitants d’élaborer

116 R. Dormois, op. cit., p. 117.

117 L’approche réformiste a visé le progrés social des populations urbaines a travers I’organisation des structures urbaines
dans une logique d’hygiéne. H. Ebenezer et R. Unwin du mouvement Garden city en Angleterre, G. Benoit-Lévy et H.
Sellier dans le domaine de cité jardin en France, E. Hénard, L. Jaussely, M. Auburtin du Musée social, etc. (R. Baudoui, La
discipline de ’'urbanisme et la ségrégation sociale, In : A. Fourcaut (dir.), 1996, p. 167 ; S. Magri et C. Topalov, 1987, p.
432).

118 M. Blanc, « La rénovation urbaine : démolition ou patrimonialisation ? Comparaison entre la France et 1’ Allemagne »,
La vie des idées, [en ligne], disponible sur : <http://www.laviedesidees.fr/La-renovation-urbaine-demolition.htmI>.

119 A partir de cela, la notion de 1’urbanisme moderne a été apparue dans un ouvrage de Ildefons Cerda, « Théorie générale
de I’urbanisation » paru en 1867 (R. Dormois, op. cit., p. 118).
120 V. Claude et P.-Y. Saunier, 1999, p. 35.
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les plans d’aménagement, d’extension et d’embellissement (PAEE)'!. La loi du 19 juillet 1924 a
complété ce texte en incluant le contréle des lotissements qui avaient proliféré a la périphérie des
villes. Au cours de la Seconde Guerre mondiale, la réglementation de 1’'urbanisme a été renforcée par
la loi du 15 juin 1943. Cette loi a constitué une base de 1’urbanisme contemporain frangais en
instituant un véritable service public de la construction. A partir de ce moment, I’Etat devra jouer un

role majeur dans le domaine de 1’urbanisme'?.

b) Les Trente Glorieuses, I’époque de construction des grands ensembles et la LOF

Attachée a la forte croissance économique, la période des Trente Glorieuses, entre 1945 et
1975, se rappelle généralement a nous avec des mots tels que « baby-boom », exode rural,
développement industriel, décolonisation, croissance démographique, etc. La crise du logement, au
début de cette période, fut le résultat non seulement des afflux de populations vers les villes mais
aussi de la destruction par bombardement et de la vétusté¢ des logements existants. La priorité
politique s’est alors attachée a la reconstruction et a la construction neuve pour répondre
immédiatement au besoin urgent de logements. En effet, la pénurie de logements a Paris étant déja
critique depuis la seconde moitié de XIX®™ siécle, elle s’est aggravée encore davantage en subissant
la crise économique dans les années 1930. En outre, étant donné que la construction de logements
s’est interrompue durant la guerre, 1’état de pénurie a atteint sa pire situation apres la fin de la
Seconde Guerre mondiale. C’est apres ce constat que le Fonctionnalisme, qui a guidé le courant
historique dans le domaine de 1’architecture et de I'urbanisme a cette époque-la, propose la base
technique et théorique de la construction des grands ensembles. Débutées avec le lancement du

concours pour le quartier Rotterdam a Strasbourg'?

en 1950, de nombreuses opérations de grands
ensembles se sont déroulées partout dans le territoire, avec notamment le plan Courant'** qui a
accélére leur construction. L’instauration de « zones a urbaniser en priorité » (ZUP) en 1958 et de
« zones d’aménagement différées » (ZAD) en 1962 a permis d’équiper les espaces en vue d’une

extension urbaine en réalisant les grands ensembles a la périphérie des villes.

121 Plans ancétres de plan d’occupation des sols (POS par LOF de 1967) et, aujourd’hui, de plan local d’urbanisme (R.
Dormois, op. cit., p. 120).

122 La loi a disposé le principe de non-indemnisation des servitudes d’urbanisme pour renforcer 1’intérét général par rapport
aux intéréts particuliers. De plus, le préfet au nom de I’Etat s’est chargé de la délivrance du permis de construire généralisé
et unifié (I. Savarit-Bourgeois, 2016, p. 13).

123 Considéré comme premier grand ensemble pendant la période de la reconstruction. En outre, on retient généralement la
cité de Muette, construite entre 1932 et 1935 a Drancy (P. Peillon, op. cit., p. 47).

124« Le plan Courant prévoit une programmation de grands ensembles capable d’assurer un niveau de production de 240

000 logements par an, ce qui sera atteint des 1956. » (R. Dormois, op. cit., p. 125).
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Le processus d’évolution des politiques urbaines tout au long des décennies d’aprés-guerre a
permis de fournir un cadre a la planification urbaine et a I'urbanisme opérationnel. Cependant,

’urbanisation imprudente a produit certains problémes urbains'?®

et un nouveau paradigme des
politiques urbaines a été exigé en relation avec le changement de la structure sociale et ’amélioration
des conditions de vie. Il a donc été nécessaire d’établir une nouvelle loi standardisée qui pourrait
permettre d’éviter un certain nombre d’erreurs commises par les politiques urbaines mises en ceuvre
jusque la. Ce fut la naissance de la premiére grande loi d’urbanisme d’apres-guerre. Adoptée en 1967
dans une logique de centralisation et de technicisation de la politique d’urbanisme, la « loi

d’orientation fonciére » (LOF)'?

a proposé deux niveaux de la planification urbaine : en instaurant le
« schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme » (SDAU) au niveau intercommunal et le « plan
d’occupation des sols » (POS) au niveau communal. De plus, la « zone d’aménagement concertée »
(ZAC) qui compléte la ZUP a été établie afin de dynamiser la participation des acteurs intéressés dans
le domaine de I’urbanisme.

Cette période des Trente Glorieuses s’est caractérisée par le développement de 1’économie,
des villes et des politiques urbaines d’aménagement. De nombreuses politiques ont été mises en
ceuvre pour répondre aux besoins urgents des logements. Elles ont évolué progressivement. « La LOF
avait pour volonté¢ d’apporter les réformes, notamment au niveau des outils juridiques du code de
I’urbanisme, indispensables au contexte de fort développement [...] »'*’. La crise économique
mondiale émanant du choc pétrolier de 1973 a marqué la fin de cette période faste et I’apparition de
nouvelles situations capables de bouleverser la société francaise, comme le chomage, la précarité, la

ségrégation, etc.

c¢) La décentralisation et I’émergence de nouveaux champs dans les années 1980 - 1990

A la suite de la victoire des partis de gauche aux élections municipales de 1977, le nouveau
président de la gauche, Frangois Mitterrand, a été élu aux élections présidentielles de 1981. 1l a
relancé le débat sur la transformation de 1’organisation territoriale, qui avait émergé dans le discours
de Charles de Gaulle du 24 mars 1968. « La France a eu besoin d’un pouvoir fort et centralisé pour se

faire, elle a aujourd’hui besoin d’un pouvoir décentralisé pour ne pas se défaire »'%.

125 P. Peillon, op. cit., pp 172-182.

126 Loi n°67-1253 du 30 décembre 1967 d’orientation fonciére, JORF du 3 janvier 1968.

127 Y. Bendjador, 2007, p. 24.

128 e discours de Francois Mitterrand en Conseil des ministres du 15 juillet 1981 (T. Frinault, 2012, p. 9).
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La décentralisation de la France, qui produirait une grande mutation des institutions locales,

3130 et celle de

s’est amorcée par la création de plusieurs lois : loi Defferre'?’, celle de janvier 198
juillet 1983"3!. Une série de lois sur la décentralisation a permis & 1’Etat de transférer les compétences
de ’'urbanisme aux communes qui avaient le droit d’établir leur POS. De la méme maniére, I’autorité
des Conseils locaux a également été renforcée. En théorie, la décision sur I’orientation et le principe
de la conception des espaces est prise par chaque commune. Il s’agissait de donner aux communes le
pouvoir de répondre aux besoins locaux en se basant sur leur capacité d’expertise de leur territoire.
Pourtant, cela prenait le risque de donner lieu a une scission entre les communes qui se réjouiraient
fortement d’obtenir ces compétences en tant que décideurs pour leur développement urbain et celles
qui voudraient continuer a faire appel aux services de I’Etat. Les années 1980 ont été marquées par
I’exercice du pouvoir local sur I’'urbanisme, de méme que par les grands changements sur
’environnement des politiques urbaines'*?.

Par la suite, la décennie 1990 s’est caractérisée par le constat de 1’aggravation des disparités
régionales et des réactions politiques. La stabilisation de la décentralisation a apporté une nouvelle
forme de démocratie et une souplesse de procédure dans le domaine de 1’administration locale. En
revanche, elle impliquait également une possibilit¢ de négligence concernant les politiques
d’aménagement du territoire. De plus, la concentration excessive des populations dans les zones
urbaines et le déclin des zones rurales étaient des points remis en cause dans ce processus. Dans ce
constat, la loi d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire (LOADT), dite loi

Pasqua'*’

et la loi d’orientation pour ’aménagement et le développement durable du territoire
(LOADDT), dite loi Voynet!** furent établies afin de résoudre ce genre de problémes. La loi Pasqua
permet d’établir 1’orientation principale de développement et d’aménagement du territoire, de
réorganiser I’ensemble du territoire et de faciliter la coopération intercommunale. Dans un second

temps, la loi Voynet, modifiant la loi Pasqua, visa a la conformité des politiques nationales avec

129 T,0i n°82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions, JORF du 3
mars 1982.

130 Loi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les régions
et I’Etat, JORF du 9 javier 1983.

131 Loi n°83-663 du 22 juillet 1983 complétant la loi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre
les communes, les départements, les régions et 1’Etat, JORF du 23 juillet 1983.

132 Le nombre des POS a doublé entre 1983 et 1989 en raison de sa généralisation avec I’obtention du pouvoir local (R.
Dormois, op. cit., p. 135).

133 Loi n°95-115 du 4 février 1995 d’orientation pour ’aménagement et le développement du territoire, JORF n°31 du 5
février 1995.

134 Loi n°99-533 du 25 juin 1999 d’orientation pour I’aménagement et le développement durable du territoire et portant
modification de la loi n°95-115 du 4 février 1995 d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire, JORF
n°148 du 3 mars 1982.
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cohérence au contexte européen. Elle a aussi complété la politique de coopération intercommunale
dans les zones rurales en créant le « Pays » et proposé le nouveau concept « d’agglomération »'>.

t'3¢ a instauré trois

Pour renforcer et simplifier la coopération intercommunale, la loi Chevénemen
structures de coopération: la communauté urbaine, la communauté d’agglomération et la

communauté de communes.

d) Le tournant des politiques urbaines depuis 1’année 2000

La loi SRU"’, promulguée en 2000, est innovante dans la mesure ou elle introduit une
nouvelle approche en insistant sur la conformité a la solidarité sociale et a la durabilité. Cela signifie
que I’opération d’un aménagement urbain devrait viser non seulement 1’intervention physique mais
¢galement les changements sociaux et environnementaux. Afin d’adapter la structure des politiques
urbaines a ces nouveaux enjeux, la loi SRU s’est inscrite dans la continuité¢ de la loi Voynet sur
I’aménagement du territoire et le développement durable et de la loi Cheveénement sur
I’intercommunalité'*®.

En ce sens, cette grande réforme s’est appuyée sur trois principes conceptuels. Tout d’abord,
le principe de solidarité a pour but d’articuler avec cohérence les développements de territoires
urbains, périurbains et ruraux. La réforme vise également la mixité sociale et urbaine motivée par une
coopération des habitants de diverses classes sociales. Le deuxieme principe concerne le
développement durable et la qualité de vie. Pour y arriver, le développement des villes est respectueux
du territoire en économisant I’espace. Le développement économique devra se dérouler en intégrant la
qualité urbaine et la protection de I’environnement. De plus, il faut tenter de trouver d’autres moyens
de transport sans risque de pollution. Le troisiéme principe porte sur la démocratie et la
décentralisation. L objectif est de faciliter 1’acces au droit en imposant la concertation préalable et
I’enquéte publique dans le cadre juridique.

Par conséquent, ’amélioration des outils était indispensable pour réaliser les principes
conceptuels. En effet, certaines politiques urbaines, comme celles d’aménagement, d’habitat et de
transport, ne s’appliquaient plus a la méme échelle et manquaient de cohérence dans la sphére des lois

existantes. En ce sens, le « schéma directeur » a laissé sa place au « schéma de cohérence territoriale »

135 B. Ecrement, 2002, p. 14.

136 Loi n°99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale, JORF
n°160 du 13 juillet 1995.

137 Loi 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbain, JORF n°289 du 14 décembre
2000.

138 Y. Bendjador, op. cit., p. 44.
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afin d’établir une stratégie globale d’agglomération en fédérant tous les autres documents sectoriels de
la politique urbaine. De méme, le « plan local d’urbanisme » (PLU) a remplacé le POS en mettant
I’accent sur la simplification de 1’application du droit des sols et I’'implication des habitants dans la
définition des politiques d’aménagement'*®. Pour réaliser le concept de mixité sociale lié au principe
de solidarité, la loi stipule un minimum de 20 % de logements sociaux aux communes situées dans les
grandes agglomérations'*. Par la suite, la loi de juillet 2003'*! fut créée pour améliorer et renforcer la
loi SRU. Elle avait pour objectif de résoudre les difficultés rencontrées sur le terrain, comme la
constructibilité limitée en 1’absence de SCoT ainsi que la complexité et la longue durée de révision de
PLU.

Les années 2000 se sont traduites par une grande réforme, aprés la LOF en 1967, en créant
les deux lois « SRU» et « Urbanisme et Habitat ». Dans le cadre de la politique urbaine
d’aménagement, ces €évolutions ont pris un renouveau avec une forte volonté de mettre en lumiere et
de simplifier les procédures administratives et juridiques, de méme que de définir et d’appliquer des

politiques a I’ensemble du territoire avec cohérence.

[-2.2. Origine et naissance de la politique de la ville

La croissance urbaine a amené des avantages et des inconvénients. Les populations urbaines
bénéficient de I’influence économique et de la culture urbaine modernisée. Au contraire, elles risquent
d'étre facilement exposées a de nombreux problémes sociaux. Comme dans d’autre pays comparables
au stade postindustriel, la France connait les difficultés fondamentales qui résultent des effets
conjugués « d’une croissances ¢économique incertaine et du grippage des processus d’intégration
sociale, économique, voire culturelle [...] »'*%.

En général, de nombreux pays instaurent les politiques publiques sociales en réponse aux
problémes sociaux qui se trouvent a la fois dans les zones urbaines et dans les zones rurales. Il
apparait que les processus de la ségrégation socio-spatiale et de I’exclusion sociale sont plus marqués
dans les grandes villes que dans les campagnes, en raison du marché du logement plus tendu, des
évitements scolaires plus répandus, de I’augmentation de la disparité économique liée a la pauvreté

urbaine'*. Dans ce sens, il est nécessaire de distinguer entre la politique publique sociale et la

139 Ibid, pp. 45-46.

140 Dans ’article 55 de la loi SRU (R. Dormois, op. cit., p. 147).

141 Loi 2003-590 du 2 juillet 2003 urbanisme et habitat, JORF n°152 du 3 juillet 2003.
142 C. Chaline, op. cit., p. 3.

143 R. Dormois, op. cit., p. 47.
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politique de la ville'**. Les autorités politiques devraient prioritairement répondre aux problémes dans
les villes par rapport aux zones rurales. Car, en particulier, ces problémes émanant des quartiers
urbains, géographiquement limités, ont parfois provoqué 1’éclatement des malaises sociaux tendus. La
société francaise a connu cette situation conflictuelle dans les banlicues de plusieurs villes depuis la
fin des années 1970. C’est le moment ou la politique de la ville est apparue.

La politique de la ville est territorialisée dans le cadre des objectifs de la géographie
prioritaire. La zone urbaine sensible (ZUS) a été créée en 1996 afin de désigner les cibles que la
politique de la ville traiterait. Elle a renvoyé aux quartiers jugés difficiles, généralement des cités de
grands ensembles aux périphéries des villes. Ce zonage a été remplacé par le quartier prioritaire de la
politique de la ville (QPV) en 2014 sous I’emprise de NPNRU. Cette partie se consacrera a

I’évolution de la politique de la ville et ses objectifs.

a) Le contexte socio-urbain avant sa naissance

La politique de la ville porte sur les quartiers en difficulté qui se composent des grands
ensembles construits, majoritairement dans les années 1960, en réponse a la crise du logement apres la
fin de Seconde Guerre mondiale. Construits rapidement, dans une logique économique avec des
modeles standardisés et des matériaux peu coliteux, les grands ensembles ont fait vivre deux

populations de classes différentes dans le méme quartier d’habitat social'®’

. D’une part, les classes
moyennes comme des salariés solvables y ont habité dans une situation provisoire pour accéder a la
propriété. D’autre part, les classes populaires, qui étaient des anciens occupants de logements
insalubres dans le centre-ville, ont été relogées dans ces logements modernes et sociaux. Les grands
ensembles ont été considérés comme « ’ascenseur résidentiel »'*¢ pour les classes moyennes mais
¢taient la seule solution d’accés aux logements sociaux pour les autres. Méme si ces derniers ont
souhaité déménager ailleurs, leurs ressources ne le permettaient pas. Cette cohabitation forcée a
aggrav¢ la situation conflictuelle de voisinage.

Par ailleurs, le développement économique pendant la période des Trente Glorieuses s’est
accompagné de « changements dans la société (société de consommation, expansion des classes

moyennes) » 147, Cette situation a donc produit ’accroissement de mobilité résidentielle. Par

conséquent, des occupants des grands ensembles, généralement les plus aisés, ont quitté leur quartier.

144 Meéme si, dans les autres pays européens, les programmes de développement urbain visent aussi a améliorer la situation
économique des quartiers défavorisés, « I’appellation frangaise de développement social urbain (DSU) peut paraitre plus
restrictive, excluant le développement économique et se centrant sur les problémes sociaux » (M. Blanc, 2007/1, p. 73).

145 M. Blanc, op. cit., p. 71.

146 ORIV, 2009, p. 4.

147 P, Peillon, « Les grands ensembles : points de repéres historiques », In : E. Bouzzine (sous la direction de), 2006, p. 11.
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Les grands ensembles qui avaient été considérés comme le symbole de la modernité au début de leur
construction sont devenus des espaces de vacance (espaces peu prisés par les citadins)'“®. En outre,
I’arrét de I’immigration de travailleurs en 1974 a permis 1’accélération du regroupement familial des
travailleurs étrangers'*’. Les logements inoccupés, par le départ des classes moyennes, ont joué le role
d’accueillir les familles étrangeres. La montée du chomage li¢ a la crise économique a durement
touché les classes populaires et les familles immigrées. En conséquence, les quartiers d’habitat social
ont concentré les habitants cumulant des difficultés économiques et sociales et se sont trouvés exclus
de la ville et de la société. Les grands ensembles sont devenus des territoires emblématiques
concernant I’exclusion sociale. A partir de ce moment-1a, Les pouvoirs publics ont commencé a
prendre conscience de ce phénomeéne d’exclusion et des enjeux d’intégration sociale.

Toutes ces situations ont révélé dans les années 1980 que les processus de ségrégation
sociale dans les quartiers de grands ensembles renforcaient 1’émergence de 1’exclusion sociale. La
conséquence imprévue de la concentration des populations paupérisées dans un espace limité a
conduit a la nécessité d'une réforme majeure de la politique publique sociale avec un consensus social.
En créant un dispositif pour 1’action publique spécifique, une politique qu’on appellera plus tard la

« politique de la ville » a fait ses premiers pas.

b) Du mouvement initial aux expérimentations

Considéré comme ancétre de la politique de la ville, le programme « Habitat et vie sociale »
(HVS) a été instauré en 1977, face a la dégradation des quartiers HLM ou habitaient les populations
les plus défavorisées. Plus d’une cinquantaine d’opérations ont été lancées en visant la réhabilitation
de I’habitat, qui donnait la priorit¢ au changement spatial avec des mesures d’accompagnement
social'®. Pourtant, le principe de I’intervention sociale n’était pas lisible en raison de I’intensification
du changement physique et, ensuite, le concept de la participation des habitants n’a pas abouti au
succes et aux effets escomptés. De plus, ’engagement des €lus locaux était inégal et la procédure
administrative est aussi lourde et rigide car il était difficile de territorialiser ce programme avant la
décentralisation.

Au cours de la réalisation des opérations HVS entre 1977 et 1981, plusieurs émeutes
urbaines ont commenc¢, en particulier dans le quartier de la Grappiniére a Vaulx-en-Velin en 1979.

Par ailleurs, I’incident de 1981 dans le quartier des Minguettes a Vénissieux dans la banlieue

148 Jhid.
149 M. Blanc, op. cit., p. 72.
150 H. Dubedout, 1983, p. 9.
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lyonnaise a connu une médiatisation de grande ampleur'!

. Cela a conduit le nouveau gouvernement
socialiste a développer et réformer des actions nécessaires aux cités de HLM. La réponse du
gouvernement est immédiatement sortie : D’institution des zones d’éducation prioritaire (ZEP) en
1981 ; la création dés 1982 des missions locales pour favoriser 1’insertion professionnelle et sociale
des jeunes ; I’installation du Conseil national de prévention de la délinquance (CNPD) et la mise en
place des conseils départementaux et communaux de prévention de la délinquance (CDCPD) en 1983 ;
en novembre 1983, la création de la Mission « Banlieues 89 » dirigée par deux architectes, R. Castro
et M. Cantal-Dupart ; 1’inscription du premiers développement social des quartiers (DSQ) dans les
contrats de plan Etat-Région en 1984. Notamment, proposé par le rapport de Dubedout, maire de
Grenoble (de 1965 a 1983), le DSQ a lancé une nouvelle orientation d’action publique sociale en
donnant la priorité a la lutte contre le chdmage et la citoyenneté.

Les actions publiques, qui ont été mises en place dans la premiere moitié¢ des années 1980, se
sont différenciées des actions politiques traditionnelles en raison de la spécificité¢ de 1’implication
directe des habitants dans le processus d’opération, tout du moins selon les objectifs affichés. Le
principe directeur se focalisait sur 1’échange des idées entre les habitants, les ¢lus locaux et les
représentants de I’Etat. Il visait au développement de la démocratie, « le droit pour une personne de
participer directement aux décisions qui affectent sa vie quotidienne» '**. Ce processus

d’intensification de la participation a influencé la promotion de la notion de démocratie de proximité.

c¢) L’institutionnalisation depuis les années 1990

Dans I’histoire des politiques publiques, les années 1990 sont considérées comme une
époque d’institutionnalisation de la politique de la ville. Ce processus a commencé par 1’établissement
de la loi dite « Besson »'** qui a instauré le droit au logement. Par la suite, compte tenu du socle de la
politique de la ville'>, la loi d’orientation pour la ville (LOV)'** de 1991 concernait le droit a la ville,
la mixité sociale et la lutte contre la ségrégation socio-spatiale et 1’exclusion sociale. Au nom de la
mixité sociale, elle conseillait a toutes les communes dans une agglomération de plus de 200 000
habitants d’avoir au moins 20 % de logements sociaux. A cette époque, les pouvoirs publics ont voulu

des interventions tant dans les quartiers de grands ensembles que dans quelques quartiers de friches

151" La description comme violence urbaine, les « rodéos » de voitures pendant « 1’été chaud de Minguettes » (M. Blanc, op.
cit., p. 75).

152 J. M. Delarue, Banlieues en difficulté, la relégation, 1991, p. 89 ; cité dans R. Dormois, op. cit., p. 66.

153 Toi 90-449 du 31 mai 1990 visant a la mise en ceuvre du droit au logement, JORF n°0127 du 2 juin 1990.

154 C. Chaline, op. cit., p. 3.

155 Loi 91-662 du 13 juillet 1991 d’orientation pour la ville, JORF n°167 du 19 juillet 1991.
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industrielles'*®. Il s’est agi d’interventions lourdes et opérationnelles avec le lancement des grands
projets urbains (GPU)"*” en 1992. Le programme de GPU a été remplacé par celui de grands projets
de ville (GPV) et d’opération de renouvellement urbain (ORU) en 1999.

En 1996, un pacte de relance pour la ville a été lancé par la loi du 14 novembre'*®. Il a
redéfini la géographie prioritaire avec la création de trois zones prioritaires'® : Les Zones urbaines
sensibles (ZUS) étaient une cible de la politique de la ville, désignées selon des considérations liées
aux difficultés, observées dans les quartiers de HLM. Il y avait 751 ZUS en France. Ensuite, les zones
de redynamisation urbaine (ZRU) portaient sur des quartiers confrontés aux difficultés particulieres en
raison de leur taux de chomage ¢levé, du nombre de leurs habitants non-diplomés, de leur faible
potentiel fiscal communal. Les troisiémes sont les zones franches urbaines (ZFU) qui sont des ZRU
de plus de 8 500 habitants. Elles sont considérées comme les plus en difficulté selon les critéres de
géographie prioritaire.

Entre 1998 et 2000, cette période s’est traduite par I’activité intense du comité
interministériel des villes (CIV). Il y a eu sept réunions entre 1998 et 1999, qui ont déterminé les
nouvelles orientations et arrété de nombreuses nouvelles mesures avec 1’établissement de trois lois'®.
La loi Voynet a stipulé I’intégration des contrats de ville dans ceux d’agglomération. Ensuite, la loi
Chevénement a donné aux communautés d’agglomération la compétence pour la politique de la ville.
La loi SRU a réformé le principe de la mixité sociale, appliquée par la LOV. Elle a imposé aux
communes des grandes agglomérations 1’obligation d’avoir au moins 20 % de logements sociaux.

Cette période se caractérise par l’institutionnalisation de la politique de la ville et la
concrétisation des actions concernant la géographie prioritaire et la programmation des interventions
urbanistiques lourdes. Ce processus d’institutionnalisation amene 1’augmentation du nombre des sites

conventionnés en relation avec la politique de la ville'!

. Malgré cette apparence de succes quantitatif,
a la veille des années 2000, la politique de la ville était en difficulté en raison des résultats peu
visibles. Certains critiques ont émergé : « ’absence de véritables contrats entre les partenaires de la
politique de la ville, I’absence de financements pluriannuels et la relation local-national non

stabilisée »!°%.

156 C. Chaline, op. cit., p. 58.

157 Le comité interministériel des villes (CIV), créé en 1984, a premierement désigné les quatre GPU en 1991 (Ibid).

158 Loi 96-987 du 14 novembre 1996 relative a la mise en ceuvre du pacte de relance pour la ville, JORF n°255 du 15
novembre 1996.

159 ORIV, 2009, p. 12.

160 D. Jéréme, 2001, p. 22.

161« 148 conventions DSQ avaient été signées en 1984, 214 contrats de ville le seront pour la période 1994-1998 et 247
pour la période 2000-2006. Au milieu des années 2000, le nombre de communes [...] concernées par la politique de la ville
atteint 2 200 et représente environ 27 millions d’habitants » (R. Dormois, op. cit., p. 68).

162 CES de ’ANRU, 2014 a, p. 25.
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[-2.3. Autour de la rénovation urbaine en tant qu’action de la politique de la ville

Depuis son origine, la rénovation urbaine partage 1’objectif principal de la politique de la
ville. Il s’agit de la priorité politique pour la pratique des actions publiques. La politique de la ville est
mise en place afin de revaloriser les zones urbaines en difficulté, d’améliorer la condition de vie de
leurs habitants et de réduire les inégalités territoriales au sein des villes. En général, la rénovation
urbaine est considérée comme un outil politique visant & démolir tout ou une partie importante d’un
ilot ou d’un quartier pour laisser ’espace a de nouvelles constructions des infrastructures, voiries,
logements, équipements etc. Pourtant, il ne faut pas la résumer aux opérations de recomposition
physique de la forme urbaine. En effet, les impacts et effets sociaux devraient toujours étre pris en
compte dans tous les processus de 1’opération. Donc, la rénovation urbaine a pour objectif de
transformer et d’améliorer des sites ciblés qui se dégradent, pour des raisons physiques, sociales,
culturelles et économiques.

Dans le cadre de la politique de la ville, plusieurs programmes urbanistiques ont été lancés :
DSQ depuis 'année 1984, GPU, GPV et ORU dans les années 1990. Certains projets de GPV ont
commencé a produire leurs effets dans les quartiers concernés. Pourtant, 1’institutionnalisation a
augmenté le nombre de quartiers inscrits dans la politique de la ville et ce processus a conduit a un
« saupoudrage des crédits d’exception »'®. Par conséquent, une politique d’exception s’est rendue
routiniére. Paru en 1998, le rapport Sueur a dénoncé la situation restant difficile malgré vingt ans

d’interventions au titre de la politique de la ville :

« Ce rapport est un cri d’alarme. Beaucoup a été fait en vingt ans de politique de la
ville et nous saluons les efforts de tous ceux qui en furent et qui en restent les acteurs. Sans
eux, la situation serait pire. Mais tous leurs efforts n’ont pas permis d’enrayer, du moins
dans la majeure partie des espaces concernés, les tendances les plus lourdes. Puisque, malgré
ces efforts, il y a aujourd’hui plus de ségrégation, moins de mixité sociale, puisque les
choses ont empiré dans bien des quartiers, on ne peut plus se contenter de poursuivre les
mémes politiques en y affectant les mémes moyens. Il faut faire davantage. Et 1’effort
supplémentaire qui est indispensable doit devenir une priorité pour I’Etat comme pour les

collectivités locales »'%,

163 R. Dormois, op. cit., p. 69.
164 J.-P. Sueur, 1998, p. 12.
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Aprés les nouvelles émeutes de Vaulx-en-Velin en 1990, la violence urbaine restait
habituelle et endémique dans les quartiers défavorisés. Les grands ensembles sont devenus un espace
de relégation au lieu d’un espace de transition pour accéder a la propriété et, pour les banlieues des
grandes villes, le lieu d’intégration a laissé sa place au lieu d’exclusion'®. Ce constat a exigé un
nouvel ¢lan dans le domaine de la politique de la ville : la naissance du programme nationale de la

rénovation urbaine.

a) Une bréve histoire de la rénovation urbaine en France

La rénovation urbaine se traduit par la « démolition [de la totalité ou d’une partie importante
des batiments existants], en vue d’une construction nouvelle, d’un secteur urbain occupé par des
logements, des activités ou de fagon mixte »'%. Elle porte en général sur des quartiers qui ont des
immeubles en mauvaise qualité, qui n’ont pas suffisamment de voiries pour la circulation automobile
et qui ont la nécessité de changer leur vocation, par exemple, un changement d’un secteur d’usine ou
d’entrep6t pour la construction logement. Certes, la rénovation urbaine a existé depuis longtemps,
ainsi la transformation de Paris sous le Second Empire (1852-1870).

Les grands travaux de rénovation ont commencé sous le Second Empire. Le Baron
Haussmann, le préfet de police de la ville de Paris, a conduit la transformation de Paris en capitale
moderne. Les travaux avaient, d’une part, pour objectif de démolir des taudis insalubres afin de
rétablir I’hygi¢ne et la santé publique en luttant contre 1’épidémie, le choléra, que la plupart des
sociétés européennes connaissaient encore a cette époque-la. D’autre part, la rénovation s’est
caractérisée par la restructuration du tissu urbain de Paris. Ce dernier n’avait presque pas changé

167 Dans ce

depuis le Moyen age et était estimé inadaptable aux exigences de la circulation moderne
sens, la démolition d’immeubles a permis d’¢largir les rues et de reconstruire ailleurs. Cette
transformation du tissu urbain a aussi permis aux pouvoirs publics de maintenir I’ordre parce qu’il
était plus difficile de construire des barricades dans une grande avenue que dans des ruelles étroites'®®.

Un siécle plus tard, une politique de rénovation-démolition a été lancée dés 1958 sous la 5™
République dans le contexte de crise du logement. De fait, au lendemain de la Seconde Guerre
mondiale, la plupart des parties centrales des villes se trouvant composées de taudis et d’immeubles
insalubres. La forte croissance démographique a aggravé cette pénurie en logements. Comme le

principe de la rénovation haussmannienne, la démolition des immeubles vétustes et insalubres a

165 CES de ’ANRU, 2014 a, p. 26.

166 P, Merlin et F. Choay, 2015, p. 664.

167 R. Epstein, In : F. Desage, C. Morel-Journel, V. Sala Pala (dir.), 2014, p. 333.

168 M. Blanc, « La rénovation urbaine : démolition ou patrimonialisation ? Comparaison entre la France et I’ Allemagne »,

La vie des idées, [en ligne], disponible sur : <http://www.laviedesidees.fr/La-renovation-urbaine-demolition.htmI>.
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permis de restructurer le centre-ville avec la construction a nouveau des logements neufs mais aussi
des centres commerciaux et d’immeubles de bureaux. De plus, la trame urbaine a été réformée pour
s’adapter a 1’automobile.

Une grande différence entre la rénovation haussmannienne et la rénovation gaulliste est le
relogement. Les anciens habitants des taudis ont dii quitter le centre-ville mais le gouvernement a
préparé des logements pour les accueillir a la périphérie des villes. C’est-a-dire qu’ils ont été relogés,
en dehors de leurs quartiers, dans les cités de grands ensembles. Des taudis aux logements modernes
(avec chauffage central, salle de bains, plusieurs chambres pour les enfants, etc.), ce passage a pu étre
considéré comme un grand progrés pour certains. Pourtant, la plupart des habitants des taudis
pouvaient étre confrontés a l’exclusion sociale et a la ségrégation urbaine dans leurs nouveaux

quartiers de grands ensembles.

b) Le tournant important : la naissance de la loi Borloo et de I’ANRU

Malgré les nombreux efforts d’actions politiques des années 1990, un cumul de problémes
sociaux, culturels et économiques a €té toujours observé dans les quartiers, qualifiés de difficile, de

grands ensembles. Paru en 2002, un rapport de la Cour des comptes'®®

sur la politique de la ville a
encore repris cette critique sur 1’inefficacité des anciennes politiques. Face a ce constat, les pouvoirs
publics ont lancé une nouvelle politique depuis 2003, en créant une loi'’’, dite Borloo. Ensuite, la loi
Borloo a instauré le programme national de rénovation urbaine (PNRU), visant a restructurer les
quartiers classés en ZUS avec 1’objectif de mixité sociale et de développement durable dans une
logique de démolition-reconstruction. Il comprenait non seulement la réhabilitation, la
résidentialisation, la démolition et la production de logements mais aussi des opérations
d’aménagement urbain, la création, la réhabilitation et la démolition d’équipements publics ou
collectifs, la réorganisation d’espaces d’activit¢ économique et commerciale, ou tout autre
investissement concourant a la rénovation urbaine'”'.

De méme, entre 2000 et 2003, le renouvellement urbain (loi SRU) a été remplacé par la

rénovation urbaine (loi Borloo). Ce changement d’appellation ne signifiait pas une rupture totale avec

169 « Les magistrats financiers y dénongaient 1’imprécision et I’instabilité des objectifs poursuivis, la complexité des
procédures partenariales et des montages financiers, le saupoudrage des crédits, I’absence d’évaluation et [...] la faible
efficacité et ’absence d’impact de la politique da la ville » (R. Epstein, ANRU : mission accomplie ?, In : J. Donzelot (dir.),
2012, p. 53).

170 Loi 2003-710 du 1¢r aott 2003 d’orientation et de programmation pour la ville et la rénovation urbaine, JORF n°177 du 2
aott 2003.

171 T article 6, Ibid.
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les politiques précédentes'’?. Si I’agence nationale pour la rénovation urbaine (ANRU) a été créée en
2004, les objectifs fixés visaient a tendre vers la mixité sociale. L’ANRU s’est définie par ’article 10
comme un établissement public national a caractére industriel et commercial. Son conseil
d’administration s’est composé des représentants de I’Etat, des collectivités territoriales et
d’organismes en matiére de logements sociaux. Ayant la mission de déclencher et d’assister
financierement des opérations de rénovation urbaine, I’ANRU devait fonctionner comme un « guichet
unique » qui appliquait des financements venant de I’Etat, des organismes HLM, de la Caisse des
dépots, etc.!” Les interventions de PANRU se sont déroulées dans le cadre de conventions. Les
collectivités locales présentaient leur candidature au comité d’engagement sous la forme de protocole
du projet de rénovation. Les opérations que ’ANRU a menées concernaient le logement, les

équipements publics, la création de nouvelles voiries, voire rarement le développement économique!’*.

¢) L’expansion impérieuse des visions de la rénovation urbaine vers le volet social

Aprés D’éclatement de grandes émeutes urbaines dans certaines banlieues en 2005, une
réflexion sur les insuffisances du volet social de la politique de la ville a émergé. Les objectifs de
réduction des inégalités sociales et des écarts de développement entre les territoires, n’étaient pas
atteints et pouvaient constituer une cause des émeutes'’”>. Depuis son origine, la politique de la ville se
focalisait sur des objectifs de répondre aux effets de dysfonctionnement social dans certains quartiers
et toutes les interventions se sont orientées vers ces objectifs. Malgré de nombreux efforts, Les
quartiers concernés ¢taient encore qualifiés de lieux de ségrégation urbaine et leurs habitants
souffraient toujours d’exclusion sociale. De fait, ayant pour but de réduire les inégalités sociales et les
¢carts de développement entre les territoires, les projets de rénovation urbaine ont souvent concentré
leur réponse sur le changement physique avec le principe de démolition-reconstruction. L’exigence de
plus d’interventions sociales est apparue dans cette situation. La création de la loi de programmation
pour la cohésion sociale de 2005 et de la loi pour I’égalité des chances de 2006 a complété le volet

social de la politique de la ville.

172 De nombreux quartiers du PNRU ont été déja engagés des opérations de type GPV. Par-dela une politique de continuité,
les conventions ANRU pouvaient « prendre le relais des contrats de ville, arrivés a échéance depuis 2006 » (C. Chaline, op.
cit., p. 58).

173 Ibid., p. 57.

174 Ibid.

175 Les émeutes de 2005 s’inscrivaient « dans la filiation de mouvements sociaux repérés », a Vaulx-en-Velin en 1979, a
Vénissieux en 1981 et, encore, a Vaulx-en-Velin en 1990. Elles formaient « la manifestation aigué¢ de la crise urbaine

contemporaine, [...] » (A. Fourcaut et L. Vadelorge, op. cit., p. 112).
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Créée par la loi sur I’égalité des chances de 2006, I’agence nationale pour la cohésion sociale
et I’égalité des chances (Acsé ou ANCSEC) était un opérateur des programmes sociaux en faveur des
habitants des quartiers sensibles. Paralléelement a ’ANRU, 1’Acsé a été destinée a la mise en ceuvre
des moyens financiers pour les programmes d’action de développement social. Elle avait pour mission
de mettre en ceuvre et de superviser, d’une part, les actions sur l’intégration des populations
immigrées et la lutte contre les discriminations et, d’autre part, le pilotage des actions de terrain,

)176, Ces derniers ont succédé aux contrats

inscrit dans les contrats urbains de cohésion sociale (CUCS
de ville a partir du 1* janvier 2007, comme un contrat unique de trois ans, mais soumis a évaluation et
reconductible. Leurs objectifs concernaient des domaines prioritaires comme 1’offre d’emplois pour
les jeunes et les chomeurs de longue durée de quartiers en difficulté dans une logique de la cohésion
sociale. De plus, ils concernaient aussi une plus grande égalité des chances en fonction de la réussite
éducative, la santé publique et la prévention de délinquance'””.

Pourtant, il y a toujours plusieurs critiques sur I’inefficacité¢ des pratiques d’actions sur le
terrain. Il était nécessaire de simplifier les procédures d’intervention, soit au coté urbain soit au coté
social, en articulant directement les CUCS avec des dispositifs opérationnels tels que les projets de
rénovation urbaine (PRU) par I’ANRU et les actions urbaines menées par 1’agence nationale pour

I’amélioration de I’habitat (ANAH)'®,

[-2.4. Apres dix ans de PNRU : de nouveaux défis

Dans le cadre de la politique de la ville, de nombreuses actions politiques ont ét¢ mises en
ceuvre afin de requalifier les quartiers en difficulté, le plus souvent de logements sociaux, mais aussi
des copropriétés dégradées, dans les banlieues des villes. Pour réussir cet objectif principal, chaque
action a instauré des principes d’interventions qui pouvaient se résumer a la transformation urbaine
des quartiers concernés, au changement de peuplement selon un point de vue de mixité sociale et a la
participation des habitants dans le processus de changement de leur quartier. Depuis les années 2000,
les pouvoirs publics ont manifesté leur intention de réduire les problémes sociaux en s’appuyant
successivement sur diverses lois : la loi SRU de 2000, la loi Borloo de 2003, 1a loi sur la cohésion

sociale de 2005 et la loi pour 1’égalité des chances de 2006.

176 Dans ’article 38 de la loi pour 1’égalité des chances de 2006.
177 C. Chaline, op. cit., pp. 54-55.
178 Ibid.
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Certains rapports!'”

sont sortis presque dix ans aprés ce lancement du PNRU et ils en ont
montré certains résultats. La plupart des élus locaux des quartiers concernés ont reconnu et salué la
transformation des quartiers en fonction de la démolition-reconstruction et de la réhabilitation. De
méme, certains habitants, directement touchés'®® par le projet de rénovation urbaine, ont estimé
positive ’amélioration de leur cadre urbain et de leurs conditions de vie. Par contre, pour d’autres
habitants comme chez les jeunes, ils ont méme considéré que le projet de rénovation s’est fait « contre
eux »'8!, Plusieurs limites ont donc été indiquées dans les rapports : I’insuffisance du développement
social et de la mixité sociale, la difficulté d’articuler le volet social avec le volet urbain, la faible
implication des habitants dans le projet de rénovation urbaine, etc.

De ce point de vue, il est nécessaire de réviser le processus appliqué dans le cadre du PNRU.
Comprendre le constat de maniére transparente devrait permettre aux pouvoirs publics de définir a

nouveau ’orientation de leur politique en vue d’améliorer la situation des quartiers concernés par la

politique de la ville.

a) Les points faibles des résultats du PNRU

Le PNRU a été lancé avec une approche principalement urbanistique en considérant le coté
social, de méme que plusieurs programmes mis en ceuvre depuis le DSQ des années 1980. Il a pour
but de restructurer les quartiers qualifiés de « difficiles » dans une logique de désenclavement
permettant de s’ouvrir sur les autres parties de la ville. Les opérations lourdes, par la démolition-
reconstruction, ont transformé 1’image urbaine des quartiers concernés. De plus, les travaux de
réhabilitation et de résidentialisation des logements existants et les interventions sur les équipements
publics et commerciaux ont aussi permis a certains habitants de se sentir satisfaits avec le changement
physique de quartiers et de logements. Par conséquent, le PNRU a « donné une impulsion majeure
aux opérations de rénovation des quartiers et mis un lustre certain au volet bati de la politique de la

ville qui est entré dans une dynamique nouvelle [...] »'*?

. Malgré ces changements visibles, ont été
observées certaines limites qui étaient invisibles et difficiles a évaluer. Ainsi, certains des objectifs du

PNRU n’ont pas ét¢ atteints.

179 Le rapport de conseil économique, social et environnemental (CESE) de 2001, celui de CES de I’ANRU de 2013 et celui
d’observatoire nation des zones urbaines sensibles (ONZUS) de 2013.

180 Les habitants directement touchés sont considérés comme bénéficiaires d’un leur relogement, d’une réhabilitation de leur
logement et d’une résidentialisation de leur immeuble. En général, ils ont ét¢ mieux informés et ont davantage participé au
projet (CES de ’ANRU, 2014 b, p. 127).

181 Ta rénovation urbaine a généralement visé a « agir contre les nuisances, notamment celles pour lesquelles des jeunes sont
a Dorigine (squats, rodéos...) » (Ibid., p. 122).

182 M.-L. Lienemann, 2011, p. 115.
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D’abord, la faiblesse des interventions sociale a résulté de la primauté au changement
physique. Le PNRU avait pour objectif de restructurer les quartiers en difficulté selon un principe de
démolition-reconstruction, mais il aurait fallu considérer le volet social. Cependant, la situation des
difficultés urbaines dans les quartiers de PNRU n’a pas été parfaitement améliorée. En outre, malgré,
en 2006, la création des Contrats Urbains de Cohésion sociale (CUCS) qui pourraient compléter ce
point faible du PNRU, il était difficile d’articuler entre les projets de rénovation urbaine et les
CUCS'®. 11 faudrait reprendre un axe central pour atteindre les objectifs primitifs, la lutte contre
I’exclusion sociale et la réduction des inégalités pour la cohésion sociale et urbaine.

Ensuite, 1’objectif de mixité sociale avait été fortement médiatisé au moment du lancement
du PNRU en cherchant a diversifier I’habitat'®. Dans la plupart des cas, les opérations de démolition
et recomposition des quartiers ont donc cherché a diversifier I’habitat. Pourtant, les résultats ont été
jugés modestes en raison « du degré de déqualification de ces territoires et du fait que le poids du

logement social y demeure important »'%°

. De plus, cette diversification concernait 1’action au service
de la banalisation urbaine qui avait pour but de faire des quartiers « comme les autres »'%. Elle s’est
caractérisée par la transformation des logements, la diversification de 1’habitat et le désenclavement.
Cela signifiait non seulement le changement d’image des quartiers mais aussi une rupture avec les
héritages urbains des Trente Glorieuses. Pourtant, ces transformations ont visé a réduire les aspects les
plus médiatisés en limitant la concentration de la pauvreté, ce qui revient a une sorte de « banalisation
de ces quartiers » sans résoudre la question sociale'®’.

La participation des habitants aux processus des projets a été proposée comme principe
important depuis 1’origine de la politique de la ville. Dans la pratique, elle est devenue 1’un des points
faibles de la rénovation urbaine. La plupart des acteurs concernés ont reconnu ’importance de la
concertation dans un déroulement du projet et, aussi, souligné la faiblesse de la concertation. En effet,
les collectivités et les bailleurs ne négligeaient pas 1’organisation des réunions de concertation.
Pourtant, « la concertation a été limitée de nombreuses fois a de I’information, motivée par la

nécessité de faire adhérer les habitants [...] »'®. Pour atteindre D’objectif, il est important de

promouvoir une véritable participation des habitants.

183« Ce manque d’articulation tient a plusieurs facteurs dont les suivants sont fréquemment mentionnés : - Le déploiement
sur des échelles territoriales différentes ; Des diagnostics non partagés ; Des calendriers de définition et de mise en ceuvre
non-convergents ; Des équipes projets parfois distinctes » (B. Malgorn (sous la présidence de), 2013, p. 123).

184 D, Duran, 2015, p. 12.

185" A la fin de 2013, 20 449 logements ont ét¢ qualifiés d’en diversification. Cette diversification représentait environ 7 %
parc total de logements concernés par un PRU en Ile-de-France (/bid.).

186 CES de ’ANRU, 2013, p. 45 ; J.-P. Lévy, 2006/5, p. 171.

187 B. Allen et M. Bonetti, 2013, p. 23.

188 B. Malgorn (sous la présidence de), op. cit., p. 71.
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b) Vers le nouveau paradigme du développement social urbain

La politique de la ville se définit comme une politique a durée déterminée. Donc, depuis son
origine, ses promoteurs affirment souvent qu’elle atteindra I’objectif au terme d’un nouveau plan pour
les quartiers concernés. Ainsi, cette durée déterminée pourrait donner prétexte a I’insuffisance des
résultats. Selon ’ONZUS, un tiers des habitants des ZUS quitte leurs quartiers en raison du
changement de logement tous les cinq ans et laisse son logement & d’autres ménages en difficulté'®’.
Ainsi, en accueillant les ménages socialement les plus défavorisés, les quartiers en difficulté existent
toujours et existeront a 1’avenir. Il est nécessaire de reconnaitre le role social des quartiers concernés
par la politique de la ville. De ce point de vue, il faudrait renouveler la structure conceptuelle de la
politique de la ville et instituer une nouvelle orientation. Il s’agit d’une part d’opérer « le passage d’un
PNRU, temporaire et exceptionnel, a une politique territoriale de cohésion qui s’inscrive dans la
durée » et, d’autre part, de ne pas « casser les ghettos » mais plutdt de « parier sur les potentialités des
quartiers et les atouts de leurs habitants »'°°. Certaines limites du PNRU, qui ont été mentionnés
précédemment, pourraient conduire a établir un nouveau paradigme de la politique de la ville pour
I’avenir de la société.

La politique de la ville vise a atteindre des objectifs qui ont le double caractére, a la fois
urbain et social. Malgré la création de 1’Acsé qui avait pour but de compléter le volet social de
I’ANRU, les résultats n’ont pas réussi a rétablir I’équilibre entre les interventions urbaines et sociales.
Les différences structurelles, comme missions, méthodes de travail, organisation, liens avec les
acteurs locaux, ont probablement résulté de la difficulté de Iarticulation entre deux établissements'".
Par conséquent, afin de mieux parvenir a résoudre les problémes sociaux et urbains, I’articulation des
volets sociaux et urbains est considérée comme indispensable. « Il convient aujourd’hui d’aller plus
loin en instaurant un cadre d’intervention commun pour les volet humain et urbain de la politique de

la ville »'*?

. Dans ce sens, il est impératif de renforcer la coopération de deux agences et de simplifier
le processus contractuel, voire, si possible, de fusionner des interventions urbaines et sociales.

Ensuite, dans le cadre de la politique de la ville, les quartiers concernés ont été considérés
comme une cible politique a intervenir, qui €tait un repaire des fléaux sociaux. De ce point de vue, les
PNRU ont visé a faire de ces quartiers en difficulté les quartiers normaux comme les autres en
négligeant leur grande diversité et leurs identités. Certes, dans le processus de la rénovation urbaine,

le diagnostic des projets n’est pas souvent focalisé¢ sur I’analyse des spécificités du quartier pour

189 CES de ’ANRU, 2013, p. 76.

190 Jbid.

191 M.-L. Lienemann, op. cit., p. 98.

192 B. Malgorn (sous la présidence de), op. cit., p. 124.
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mieux comprendre les liens environnementaux et la complexité des fonctions urbaines et sociales.
Pourtant, « les quartiers et leurs habitants ont des atouts et des potentialités a faire valoir. Chaque
situation est porteuse de spécificités qu’il faut prendre en compte pour déterminer les actions a

mener »' %>

. Dong, il faudrait avancer les projets de rénovation urbaine a partir de ce point, jugé positif
et potentiel. Une réponse plus adaptée aux problémes sociaux pourrait résulter de ce changement de
regard sur les quartiers concernés.

Le dernier point est la participation des habitants. Cette idée n’est pas nouvelle dans le
domaine politique. Déja inscrite dans les programmes de politique de la ville, elle est encore
considérée comme formelle. Surtout, malgré plusieurs dispositifs mis en ceuvre dans le processus de
la rénovation urbaine, la participation des habitants est moins active dans les quartiers en difficulté par
rapport aux autres. La plupart des ¢élus locaux savent qu’elle est indispensable et veulent impliquer les
habitants dans le projet de leur quartier. Il est difficile de les mobiliser en raison de I’indifférence des
habitants, des méconnaissances a propos de la participation et des intentions différentes entre les
décideurs, qui veulent exposer leur projet sous la seule forme de I’information, et les habitants, qui
veulent coproduire leur projet. Pour la prochaine étape, il faudrait reconnaitre et utiliser « I’expertise

194

d’usage » des habitants et chercher a répondre a « leurs besoins réels » **. Notamment, il ne faut pas

hésiter a travailler avec les habitants en amont du processus du projet, et ce dés la phase de conception.

193 CES de I’ANRU, 2013, p. 87.
194 Ibid., p. 96.
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I-3. Les politiques urbaines en Corée du Sud : améliorer 1I’environnement urbain et équilibrer le

développement des territoires

Suite a la décolonisation en 1945 et I’établissement du gouvernement!®> en 1948, la Corée a
vécu la guerre dans sa situation de partition, étant soutenue par les Etats-Unis pour le Sud et par
I’URSS pour le Nord. C’est la guerre de Corée du 25 juin 1950 au 23 juillet 1953. Elle a provoqué des
dégats matériels qui étaient la cause directe de la contraction des activités de production, mais aussi
des dommages indirects sur 1’économie. En conséquence, le territoire a entiérement été¢ dévasté et
environ deux millions de personnes ont été victimes de la guerre. Il est estimé que de 20 a 25 % de la
population totale souffraient de la faim'®.

Par la suite, la Corée du Sud a connu d’énormes changements dans tous les domaines,
sociaux, économiques, environnementaux etc. La population est passée de 20 millions en 1949 a 48
millions en 2010 et la densité a atteint 485,6 hab. / km?en 2010”7, De plus, le taux de la population
urbaine a dépassé 80 % en 2005 par rapport a 27,7 % en 1960'%®. Dans la méme durée, la croissance
économique s’est développée plus vite que I’augmentation de population. Le PIB de Corée du Sud
atteint environ 26 000 dollars contre 1 100 dollars en 1960'*°. Allant de pair avec I’industrialisation
depuis I’année 1960, 'urbanisation a provoqué la concentration de la population dans la ville,
notamment dans la capitale du pays, Séoul.

Choisie en 1392 comme la capitale de 1’ancien royaume, Joseon, la ville de Séoul, découpée
par le fleuve Han, se développe et change sans cesse jusqu’a aujourd’hui. La plupart des grands corps
de I’Etat et la majorité des capitaux économiques se concentrent sur Séoul qui est reconnue comme
métropole internationale. En outre, certains pays en développement la considérent comme un mode¢le
du développement économique et urbain en raison de son expérience et de ses réussites dans le
développement urbain.

A partir de 1’époque de la reconstruction des années soixante, Séoul est devenue le lieu de
concentration des activités politiques, sociales, économiques, culturelles, etc. Des politiques urbaines
correspondant a sa croissance urbaine et économique ont été expérimentées autour de Séoul, elles se
sont ensuite appliquées au territoire entier. Certes, pour les observateurs étrangers, « Séoul reste le

miroir de la croissance : un « miracle sur le fleuve Han » qui, aujourd’hui, s’enorgueillit de plus de

195 Ayant succédé au gouvernement provisoire a Shanghai pendant la colonisation japonaise, ce n’est un gouvernement que
de la République de Corée (Corée du Sud) soutenu par ’ONU.

196 J Baek et J. Yoon, 1991, p. 143.

197 Recensement de population 2015, KOSTAT, http://kostat.go.kr/wnsearch/search.jsp

198 Tableaux B (United Nations Department of Economic and Social Affairs / Population Division, op. cit., pp 204-214).
199 PIB, Systeme de 1’indice national (KOSIS, http://www.index.go.kr/potal/main/EachDtIPageDetail.do?idx _cd=2871).
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200 Alors, la ville de Séoul, en tant que capitale depuis longtemps, est au

six cents ans d’histoire »
milieu de tous les changements et développements de [’urbain, du social, de I’économie etc. Ainsi,
pour comprendre le processus d’urbanisation et les politiques urbaines en Corée du Sud, il est aussi
important d’étudier le cas de Séoul.

De nombreuses politiques ont été initiées pour résoudre les problémes urbains. La plupart de
celles appliquées ont mis I’accent sur I’offre d’espaces d’habitation, les logements collectifs pour les
personnes qui ont migré vers les villes. En conséquence, cette situation a causé certains problémes,
qui peuvent affaiblir la qualité de vie urbaine, comme la dégradation du confort urbain, le déclin de
petites et moyennes villes provinciales, la perte des ressources historiques et culturelles, la congestion
de la circulation, la pollution de I’environnement, la rupture de communication entre les habitants ou
leurs voisins®"!.

De nos jours, comme par le passé, les gens, plutot les jeunes, ont tendance a affluer dans les
villes, surtout Séoul et sa région (Gyeonggi-do**?), qui ont encore beaucoup d’infrastructures diverses.
Il est encore nécessaire de renouveler quelques zones anciennes et vétustes du centre de la ville en
améliorant la structure urbaine et en offrant des espaces mieux habitables. Enfin, de nouvelles

politiques urbaines sont toujours proposées et ¢laborées afin de s’adapter aux changements sociaux,

d’anticiper des impacts urbains et de préparer I’avenir de la ville dans tous les territoires coréens.

I-3.1. Environnement urbain et processus de 1’urbanisation en Corée du Sud

La ville est a la fois un fruit de la volonté et de I’effort des activités politiques et
économiques et un symbole de I’industrialisation et de la modernisation des sociétés humaines. Les
villes coréennes sont le moteur de la croissance et du développement de 1’économie nationale ainsi
que le cceur des échanges d’informations. De méme que dans le cas des pays occidentaux,
I’urbanisation en Corée du Sud était étroitement en corrélation avec ’industrialisation apres la
modernisation de 1’économie. Avec ’industrialisation, le travail et le capital ont afflué¢ dans la ville ou
les infrastructures et un vaste marché se sont installés. D’aprés la définition des zones urbaines de
I'ONU, le taux de l'urbanisation de la Corée du Sud en 1970 était de 40,7 %, alors que celui de
I'emploi dans les industries secondaire et tertiaire était de 53,0 %. En 2005, 'urbanisation est passée a

81,3 % tandis que I'emploi dans les industries secondaires et tertiaires a atteint 92,1 %%, C’était un

200 V., Gelézeau, 2003, p. 5.

201 Y, Jung et J. Yoo, 2012, p. 168.

202 La Corée du Sud est divisée en 8 « do » correspondant aux régions administratives frangaises (V. Gelézeau, op. cit., p. 7).
203 OECD, 2012, p. 34.
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effet de 'urbanisation et de I’industrialisation en Corée du Sud. Pourtant, cette urbanisation fulgurante
a aussi contribué a la concentration spatiale des structures industrielles et, finalement, a accentué les
inégalités entre les zones urbaines et rurales ainsi qu’entre les territoires. De plus, les villes coréennes
sont confrontées a des changements sans précédent depuis les années 1990. La croissance urbaine et
démographique s’est émoussée et la structure industrielle dans la ville a commencé a passer au secteur
tertiaire’**. L urbanisation coréenne est observée pendant I’époque de la colonisation japonaise mais,
apres I’indépendance et la guerre de Corée, elle a connu une forte accélération. Le processus de
I’évolution urbaine peut étre divisé en quatre étapes selon chaque caractéristique observée : le premier
stade de 1’urbanisation coréenne, le stade de la croissance urbaine paralléle a 1’industrialisation, le
stade de D’accroissement quantitatif et le traitement de crise et le stade de la stabilisation de

[’urbanisation.

a) Le premier stade de I’urbanisation coréenne avant les années 1960

Dans certaines recherches précédentes, on peut retrouver des traces de 1’urbanisation pendant
I’époque de la colonisation des années 1910-1945. Au début de cette époque, la Corée a connu la
premiere période de I'urbanisation en structurant des trames urbaines avec 1’¢laboration des axes de
transport importants®®, En plus, a partir des années 1930, I’armée japonaise a installé plusieurs bases
de ravitaillement dans ou autour des régions productrices pour faciliter I’invasion de la Chine. La
plupart de ces localités deviendront les villes. Donc, le nombre de villes a fortement augmenté entre
les années 1935 et 1940°%.

Ensuite, I'urbanisation a régressé¢ dans le contexte dramatique des destructions urbaines
pendant la guerre de Corée. La population a augmenté avant le déclenchement de la guerre en 1950
par le retour d’expatriés venant du Japon ou de la chine et de la Corée du Nord fuyant les territoires
sous domination communiste aprés la partition de 1948. En général, la plupart des personnes
migrantes se sont installées dans les villes. Mais, durant la guerre, la presque totalité des villes a été
bombardée, voire détruite et environ trois millions de personnes, y compris des militaires, sont
morts?®’. De 1953 a 1960, I’effort national s’est focalisé sur la reconstruction de territoires entiers. La
croissance urbaine de cette période s’est complétée avec I’installation des réfugi¢s de guerre dans les
villes du sud-est, particuliérement Busan, puis avec leur retour vers Séoul apres I’armistice de 1953.
L’aide étrangére, principalement américaine, pour la reconstruction a aussi ét¢ investie dans la

reconstruction des villes et le redressement économique. Les industries textiles et alimentaires qui en

204 S, Ha, op. cit., p. 19.

205 A. Gravel, op. cit., p. 1.

206 S, Park et Y. Kwon, 1992, p. 152.
207 J, Baek et J. Yoon, op. cit., p. 140.
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ont résulté se sont implantées et ont prospéré dans des villes comme Séoul. Par conséquent, ce
développement industriel était a 1’origine de la croissance des villes et du dynamique économique des
villes qui contribuaient a I’exode rural des années 1960°%,

Dans la seconde moitié des années 1950, les populations urbaines ont augmenté en moyenne
de 8 % par an et le taux de la population urbaine a atteint 27,7 % en 1960 & comparer a celui de 1950,
environ 21,4 %**. Se déroulant parallélement au rétablissement du pays, cette urbanisation a fait
changer la structure urbaine et la vie des Coréens de plusieurs fagcons en raison du retour des
croissances urbaines et économiques. Ceci a influencé « le niveau de vie, le mode de vie ainsi que le

systéme de valeurs »*'°. Par contre, malgré tous les avantages de cette période, des problémes

provenant de I’urbanisation ont commencé petit-a-petit a émerger.

b) La croissance urbaine parall¢le a I’industrialisation dans les années 1960 ~ 1970

Dans I’histoire urbaine de la Corée du Sud, le véritable développement urbain a eu lieu a
partir des années 1960 quand I’économie nationale a connu une forte croissance alors que
I’urbanisation de la seconde moiti¢é des années 1950 s’était focalisée sur le rétablissement des
territoires entiers du pays apres la guerre de Corée. A cette époque-la, il y avait deux grands
événements nationaux, la révolution du 19 avril en 1960 et le Coup d’Etat du 16 mai 1961, qui ont

produit une réorganisation politique. Les efforts du gouvernement?!!

, visant a la réforme du systéme
industriel ainsi qu’a la réorganisation politique, ont beaucoup influencé la vision principale du
développement ¢conomique et de la croissance dans le cadre urbain. C’est-a-dire que
I’industrialisation moderne était le facteur central, parmi de nombre facteurs variés et complexes, de
’urbanisation coréenne des années 1960.

Avec le lancement des premier et deuxiéme plans quinquennaux du développement
économique depuis I’année 1962212, le gouvernement a d’abord installé des chemins de fer
supplémentaires et créé 1’autoroute entre Séoul et Busan, infrastructures fondamentales destinées a
favoriser 1’industrialisation. Ensuite, la majorité des industries installées (Notamment I’industrie
textile, celle électronique et celle de la chaussure) dans les villes était celles a forte intensité de main

d’ceuvre. Ayant été le cceur de I’économie nationale a cette époque-la, elles avaient un rdle non

seulement d’accueillir des migrants mais aussi de provoquer la concentration de population sur la

208 S, Park et Y. Kwon, op. cit., p. 152.

209 B. Kim, 2010, p. 3 ; United Nations Department of Economic and Social Affairs / Population Division, op. cit.
210 A, Gravel, op. cit., p. 4.

21 Aprés le Coup d’Etat de 1961, le général Park Chung-Hee est devenu le président de la Corée du Sud en 1963.
212 T, Kim et al., op. cit., p. 38.
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ville?"3. Cette industrialisation impulsée fortement par le gouvernement a enclenché I’apparition des
villes nouvelles industrielles (Ulsan, Masan, Changwon, Yeosu etc.?'*) basées sur les industries de
premiere transformation dans les zones littorales au sud de péninsule. Méme si ces nouvelles villes
industrielles étaient considérées comme un axe central du développement économique du pays, les six
villes principales (S¢oul, Busan, Daegu, Incheon, Daejeon et Gwangju) occupaient la place essentielle
de la croissance urbaine. Cette tendance a montré que, a cette époque-la, I’urbanisation en Corée du
Sud se déroulerait principalement autour de ces grandes villes, actuellement certaines villes trés
peuplées®'® : Séoul (9 904 312), Busan (3 448 737), Daegu (2 466 052) et Incheon (2 890 451). Dans
cette situation, la population urbaine a dépassé la population rurale a partir de ’année 1970 et le taux
d’urbanisation est passé de 27,7 % en 1960 a 40,7 % en 1970%'®. En raison de cette double croissance
de Séoul et sa région, la population de Séoul a atteint 5 430 000, contre 2 450 000 en 1960°!7. Le
gouvernement et la ville de Séoul ont per¢u comme un probléme, la concentration de population sur
Séoul et sa région et certaines politiques ont été alors proposées afin d’y répondre : la dispersion de la
population, I’installation des zones limitées pour le développement et le renforcement du controle des

plans d’occupation des sols®'®

. Malgré ces stratégies visant a limiter la concentration de population,
I’afflux émanant de I’exode rural s’est poursuivi durant les années 1970.

Notamment, dans la seconde moitié des années 1970, les principales villes et les moyennes et
petites villes industrialisées de province ont connu un afflux considérable de population et la
croissance de leurs agglomérations en relation avec I’industrialisation. Cette concentration intensive
sur les parties plus urbanisées du territoire a provoqué quelques problémes urbains, la crise du
logement et la détérioration de I’environnement urbain. A cette époque-la, I’institution a tenté de

régler ces problémes en établissant certaines lois en maticre de logements et d’aménagement des

quartiers anciens.

c¢) L’accroissement quantitatif et le traitement de crise dans les années 1980 ~ 1990

Apres la guerre de Corée, le développement industriel dans la ville a produit la concentration
de population sur la ville et la croissance urbaine. Ayant commencé par ’intégration du secteur

Gangnam au sud de la riviere Han a la fin de I’année 1960, 1’étalement urbain de Séoul a déja atteint

2

3 D. Kim, 2014, pp 18-19.

214 B. Kim, op. cit., p. 4.
2

5 Recensement de population 2015 (KOSIS, op. cit.).
2

6 S. Park et Y. Kwon, op. cit., p. 154 ; United Nations Department of Economic and Social Affairs / Population Division,
op. cit.
2

7 T.Kim et al., op. cit., p. 39.
218 Jpid.
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son maximum au cours des années 1970. « La ville s’est approchée le plus qu’elle pouvait des
montagnes. Les limites ne peuvent plus étre repoussées »*'°. Depuis les années 1980, cette situation a
¢été observée non seulement & Séoul mais aussi dans les autres villes. Le gouvernement a considéré le
surpeuplement de grandes villes comme un défi majeur, si bien qu’il a proposé le deuxiéme plan du
développement complet du territoire national (1982-1991) qui a pour objet de disperser des
populations de la ville et d’assurer 1’égalité territoriale. Dans la région capitale, la construction des

villes nouvelles?*°

a visé a résoudre la situation de Séoul, la crise du logement et la concentration
excessive de population sur cette ville. En raison de la banalisation de la propriété de voiture et de
I’¢largissement des réseaux routiers, a partir des années 1990, la mesure du développement urbain
s’est étendue aux secteurs périphériques d’autres villes principales.

Dans cette période, le taux d’urbanisation a augmenté : 56,7 % en 1980, 73,8 % en 1990 et
79,6 % en 2000%?!. La vitesse du changement a commencé a ralentir dans les années 1990 en entrant
dans la derniére phase, celle de I’'urbanisation stable, comme les sociétés occidentales. La croissance
de la région capitale avait été remarquée, passant de 13 millions en 1980 a plus de 21 millions en

2000. Elle est donc passée de 35,5 % a 46,3 % par rapport a la population totale du pays**?

. Malgré
I’engouement de la croissance fulgurante dans les domaines tant urbains qu’économiques, il
semblerait que, dans la seconde moitié des années 1990, ’'urbanisation coréenne soit arrivée a sa
limite & cause de divers phénomeénes: la diminution de la population des grandes villes, le
ralentissement de I’afflux de populations nouvelles dans la région capitale, etc.

L’urbanisation en Corée du Sud s’est épanouie pendant ces deux décennies. Par contre, la
constitution de vastes agglomérations, surtout dans la région capitale, a rendu compliquée la situation
de I'urbanisation. Dans le cas de la région capitale, méme si elle avait pour objet la dispersion des
populations de Séoul et la réduction de 1’inégalité territoriale, il en a résulté 1’agrandissement de la
région de Séoul provoquant une plus grande concentration de population dans la région de méme que
celle des ressources humaines et matérielles. Par ailleurs, du fait du développement démocratique
apres le soulévement démocratique en juin 1987, de plus en plus d’habitants se sont intéressés au
développement de la société civile. Ils demandaient plus de liberté individuelle et de participation

citoyenne, non seulement dans le cadre politique, mais aussi dans des domaines divers, qu’il s’agisse

219 A. Gravel, op. cit., p. 13.

220 Résultant de la politique de la construction de deux millions de logements, le premier projet des villes nouvelles a
conduit a la naissance de cinq villes nouvelles (Bundang, Ilsan, Pyeongchon, Sanbon et Jungdong) a proximité de Séoul
entre 1989 et 1996 (B. Lee et al., 2012, p. 37).

221 United Nations Department of Economic and Social Affairs / Population Division, op. cit.

222 T, Kim et al., op. cit., p. 43.
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du social, de I’environnemental, de I’économique, etc.?** Cette nouvelle tendance du développement

urbain a engendré une transition vers une nouvelle vision de la ville.

d) La stabilisation de I'urbanisation des années 2000 ~

De nos jours, la croissance urbaine et I’augmentation des populations urbaines, observées
dans les stades précédents, diminuent notablement, une autre tournure de [’urbanisation semble
émerger. Le processus d’urbanisation en Corée du Sud depuis les années 1960 est similaire a celui des
pays en développement mais sa tendance récente est plus proche de celui des pays développés. Le
taux de la population urbaine a augmenté de 11,9 % en moyenne entre 1960 et 1990 et la plupart des
populations urbaines se sont installées dans six villes principales qui comptaient plus d’un million
d’habitants?**. Cette concentration sur les villes principales a enfin été ’une des causes de 1’inégalité
territoriale. Car les autres régions, relativement rurales, ont perdu leurs populations du fait de I’exode
rural et des politiques urbaines concernant des questions du logement, de I’emploi, de
I’environnement, de 1’économie, etc., se sont focalisées sur les zones urbaines qui ont accueilli ces
personnes migrantes. Par ailleurs, ayant commencé depuis la seconde moiti¢ des années 1990, le
ralentissement de I’augmentation de la population urbaine continue jusqu’a aujourd’hui, méme la
décroissance de population urbaine est prévue entre 2020 et 2050 (- 0,4 % par an) selon le cas de
I’hypothése de I’OCDE?**.

En particulier, la ville de Séoul a déja connu la diminution de sa population depuis la moitié
des années 2000. Ceci s’explique par plusieurs raisons. Il s’agit d’abord du vieillissement et de la
diminution de la population rurale, il n’y a plus autant de jeunes pour alimenter I’exode rural que dans
les années 1960 et 1970. 1l s’agit ensuite du role des baby-boomers qui ont conduit le développement
industriel du pays. Lors de leur départ a la retraite, ils choisissent souvent de retourner a la terre.
D’autre part, le développement des réseaux routiers et le deuxieme plan de construction des villes
nouvelles a partir de 1’année 2003 ont contribué a disperser des populations vers les secteurs
périphériques des grandes villes’*. La diminution de population urbaine, surtout autour du centre-
ville et des quartiers anciens, provoque d’ailleurs le probléme du déclin urbain. Trouver la solution a
ce nouveau probléme est considéré comme un défi majeur pour la politique urbaine.

Dans ce contexte de dégradation urbaine dans les quartiers anciens de Séoul, I’orientation de
développement urbain s’est tournée vers la rénovation du centre-ville ancien. Elle a d’abord visé a

améliorer I’environnement résidentiel des grands complexes de logements collectifs (apate-danji)

223 D. Leeetal., 2011, p. 29.
224 OECD, op. cit., p. 34.

225 Jbid., p. 35.

226 T, Kim et al., op. cit., p. 52.
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construits dans les années 1970. C’est la « reconstruction des logements » faisant I’objet de certains
apate-danjis moins denses, notamment comme Banpo apate-danji et Jamsil apate-danji dans le

secteur Gangnam?®?’

. Ensuite, contre I’inégalité territoriale entre les secteurs nord et sud du fleuve Han,
le maire de Séoul, Lee Myeongbak, a lancé en 2002 le projet de New-town introduisant le concept de
la régénération urbaine. La ville de Séoul avait I’intention de régénérer et revitaliser les fonctions
urbaines des quartiers vétustes sur lesquels le projet de New-town a porté. Cependant, entamé sans
réfléchir suffisamment, cette politique d’aménagement n’a pu reprendre que le systéme existant de la
rénovation urbaine (reconstruction urbaine et redéveloppement urbain) qui dégénere en spéculation.

Le projet de reconstruction d’apate-danji et celui de New-town ont poursuivi la maximisation
du profit de développement en augmentant le coefficient d’occupation des sols. Cette approche
¢conomique n’a pas pris en compte certaines nouvelles valeurs de la politique urbaine comme la
régénération urbaine : le développement environnemental et durable, la démarche participative, la

revitalisation des collectivités etc. Finalement, il en résulte des conflits entre les habitants ou entre les

habitants et les administrations.

I-3.2. De la reconstruction du territoire ruiné a la gestion urbaine qualitative dans le cadre de

politiques urbaines

Les sociétés occidentales ont connu le processus d’urbanisation se déroulant assez lentement
pendant et aprés l’industrialisation et ont subi des impacts provenant des changements par
I’urbanisation. Parfois, ces impacts sont devenus des problémes urbains et sociaux auxquels il est
devenu impératif de répondre dans le cadre politique. Par ailleurs, I'urbanisation en Corée du Sud
apparait intensive et fulgurante car elle rattrape celle des pays occidentaux dans un court temps,
presque 70 ans. Par conséquent, la société coréenne devrait endurer des problémes en raison de son
urbanisation rapide.

En effet, cette urbanisation fulgurante influence « le niveau de vie, le mode de vie ainsi que
le systéme de valeurs »**®. D’une part, elle permet aux Coréens de bénéficier du développement
¢conomique et urbain lié¢ a la vie moderne. Par contre, les Coréens souffrent aussi des conséquences
de ce développement: les inégalités territoriales, le surpeuplement urbain, le probléeme
environnemental, etc. En particulier, ce phénoméne s’explique par les spécificités des politiques

urbaines en Corée du Sud. En effet, la plupart des politiques urbaines n’ont porté que sur ce qui

227 Séoul (ville de), 2013, p. 40.
228 A. Gravel, op. cit., p. 14.
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concernaient le champ urbanistique et se sont focalisées prioritairement sur le développement
physique et sur la logique économique®?’.
En général, s’estimant réussies dans le passé, les politiques urbaines doivent absolument

230 De la méme fagon, en

s’adapter aux changements de situations et de priorités dans une société
Corée du Sud, la politique urbaine évolue parallélement au processus de 1’urbanisation. Dans les
années 1960-1970, des politiques étaient efficaces pour le développement économique et
I’industrialisation. La plupart des politiques urbaines des années 1980-1990 ont vis¢ a la dispersion de
population et au développement équilibré des territoires afin de résoudre des problémes qui ont résulté
de I'urbanisation fulgurante. Apparues depuis les années 2000, les politiques urbaines ont pour objet

de répondre a la nouvelle question urbaine, la gestion urbaine qualitative.

a) La période de mouvement initial des politiques urbaines avant les années 1960

Le gouvernement colonial a appliqué des politiques visant a la rationalisation de la
colonisation. Notamment, ayant préparé une guerre avec la Chine, le Japon a installé plusieurs bases
de ravitaillement partout dans les régions céréalicres et celles de mines. Enfin, 'urbanisation de ces
localités s’est accélérée avec la concentration des populations. Il était donc nécessaire d’établir une
nouvelle politique pour le gouvernement colonial du Japon afin a la fois de développer des villes
coloniales et de maximiser I’exploitation des terres et de préparer les ravitaillements®'. Cette
politique a commencé par la création d’une loi (1934), « Arrété de la planification des quartiers
urbains de Joseon », se référant aux lois de I'urbanisme et de 1’architecture qui étaient en vigueur a
cette époque-la au Japon?*?. Visant 2 moderniser I’urbanisme coréen, cette loi s’est focalisée pour la
premiére fois sur la rénovation de villes (Séoul, Daegu, Najin, Cheongjin, etc.), bases de
ravitaillement, disposant d’infrastructures de transport comme de chemin de fer et d’un port®*®. Aprés
I’indépendance et la guerre de Corée, le gouvernement coréen a continué¢ a appliquer cet arrété dans le
cadre politique de ’urbanisme jusqu’au moment de I’établissement de la loi sur I'urbanisme en
196223,

Dés I’aprés-guerre, la population urbaine a fortement augmenté en raison de 1’installation des
réfugiés de guerre dans les villes du sud-est et du retour des populations vers Séoul. Pourtant, des

logements n’étaient pas suffisants dans les villes pour accueillir des populations migrantes en raison

229 Y. Choi, 2008, p. 98.

230 OECD, op. cit., p. 15.

21 Laville de Daegu, 2014, p. 13.
232 A. Gravel, op. cit., p. 14.

[

233 B. Kim, op. cit., p. 5.
2

w

4 Loi n° 983 sur 'urbanisme du 20 janvier 1962, en vigueur du 20 janvier 1962.
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non seulement de 1’explosion démographique mais aussi de la destruction des villes. En face de cette
crise du logement, le président Lee, au pouvoir de 1948 a 1960, a projeté un plan visant a construire
un million de logements en 1955. Pourtant, ce projet n’a pas été réalisé a cause de I’irréalisme du plan
de financement (taux de charges : habitants 50 % et Etat 50 %)>*. Lors de sa 40° session pléniére le 6
février 1957, le comité économique combiné entre les Etats-Unis et la Corée du Sud a adopté un
«plan de logement a long terme », financé par le capital de logements de I'ICA (International
Cooperation Administration) pour les ménages des classes moyenne et pauvre. Ayant un objectif de
fournir 3000 logements en 1957 et 3000 logements en 1958, ce programme de 6 ans a été lancé en
1957%%. En conséquence, cette politique n’a pas été efficace pour arriver a son objectif car elle n’a pas

reflété la réalité de la condition économique des Coréens a cette époque-1a27.

b) L’Etablissement de la base des politiques urbaines des années 1960 ~ 1970

A cette époque-l1a, la base politique a été préparée dans les domaines urbain et territorial. Le
cadre institutionnel a été créé avec 1’établissement des lois concernant 1’application des politiques
urbaines et territoriales. Cette institutionnalisation a joué¢ un réle important pour appuyer la
modernisation du pays et la croissance de I’économie nationale®*®. Finalement, les villes industrielles
sont nées dans le sud-est de la péninsule et de grandes villes existantes ont connu la croissance
urbaine et la concentration des populations.

Dans la seconde moitié des années 1950, le gouvernement coréen a impulsé la reconstruction
apres la guerre de Corée et la gestion urbaine sur la base de I’arrété de la planification des quartiers
urbains de Joseon. Toutefois, cet arrété n’a pas suffi a faire face aux changements émanant de
I’urbanisation rapide de la fin des années 1950 et du début des années 1960. En établissant la loi sur
I’urbanisme et la loi sur I’architecture (deux premiéres lois votées par les parlements coréens dans le
cadre urbain) en 1962, le gouvernement a créé la base institutionnelle pour le développement urbain et

0

la gestion urbaine?*’. Par la suite, des lois spécifiques’® ont été édictées pour les politiques du

235 C. Park et al., 2012, p. 16.

236 Ibid., p. 27.

237 Apres le changement de la caractéristique de 1’aide étrangere du secours urgent a la reconstruction, la construction par le
propriétaire avec un prét bancaire a remplacé la construction directive des logements par le gouvernement. Méme si ce
programme de I'ICA a visé aux ménages a revenu moyen ou faible, la banque concernée n’a permis d’emprunter une somme
d’argent qu’a : ceux qui étaient des ménages non propriétaires, ceux qui possédaient des terres privées et ceux qui €taient
tenus de payer le fardeau d'autofinancement ou de rembourser le capital (H. Jung, 1960, p. 20).

233 Min Beomsik et al., 2008, p. 11.

239 A. Gravel, op. cit., p. 8.

240 Loi sur les plans complets de construction pour le territoire national (1963), loi pour le développement de I’industrie

régionale (1970), loi sur l'utilisation et la gestion du territoire national (1972), loi sur la promotion de construction des
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domaine territorial : développement territorial, construction des complexes industriels, construction
des villes nouvelles régionales, etc.

Le gouvernement a lancé le premier plan quinquennal du développement économique (1962-
1966), contenant le développement territorial, afin de surmonter la crise globale de 1’économie

nationale?*!

. Ce plan s’est généralement focalis¢ sur 1’accroissement des infrastructures et la
construction du territoire. En établissant la loi sur les plans complets de construction pour le territoire
national en 1963, la politique du développement des régions spécifiques s’est accélérée afin de se
concentrer prioritairement sur les régions ayant la potentialité de fort effet de développement**. A la

base de ce plan, figure la théorie des poles de croissance, développée par Frangois Perroux®*

. Ce plan
stratégique a été adopté dans le cadre des politiques urbaines entre les années 1960 et 1980%**. Cette
stratégie a été considérée comme efficace pour le développement équilibré du territoire national qui
était confronté aux limites de ses ressources et de ses infrastructures. Pourtant, elle a finalement
apporté le probléme de la concentration intensive des populations et des équipements industriels sur
certaines villes comme Séoul.

Portant sur le territoire entier du pays, « le premier plan de développement complet du
territoire national (1972-1981) » a été appliqué afin de faire face a ’'urbanisation fulgurante avec la
croissance forte de 1’économie industrielle. Ce plan a adopté la double approche du développement,
celle des poles de croissance et celle de zones. En conséquence, plusieurs complexes industriels se
sont installés autour de grandes villes comme Séoul et Busan. Les villes nouvelles, réservées a
I’industrie lourde, se sont quant a elles construites depuis la seconde moitié des années 1960**°.

Dans le domaine du logement, la politique a visé au renforcement du réle du service public a
travers la création de KNHC?**® (Korea National Housing Corporation) en 1962 et I’établissement des

247

lois liées a la construction des logements**’. A partir des années 1970, 1’offre des logements collectifs

logements (1972), loi sur la promotion du développement des complexes industriels (1973), loi sur le redéveloppement
urbain (1976), loi sur la disposition des industries (1977) (T. Kim et al., op. cit., p. 39).

241 B. Kim, op. cit., p. 6.

242 L’article 6 « la désignation des régions spécifiques », Le site internet du centre national d'information juridique,
http://www.law.go.kr/%EB%B2%95%EB%A0%B9/%EA%B5%AD%ED%86%A0%EA%B1%B4%EC%84%A4%EC%A2
%85%ED%95%A9%EA%B3%84%ED%9A%8D%EB%B2%95/(01415,19631014)

243 F. Perroux, 1991, pp. 177-189.

244 OECD, op. cit., p. 99.

245 Ulsan (1962), Yeocheon, Daegu, Gwangju, Jeonju (1967), Pohang (1968), Chuncheon, Daejeon, Cheongju, Gumi,
Seongnam (1969), Masan, Wonju, Iri, Mokpo, Incheon (1970), etc. (B. Lee et al., op. cit., p. 28).

246 KNHC est devenu KLHC (Korea Land and Housing Corporation) aprés la fusion d’entreprises avec KLC (Korea Land
Corporation) en 2009 (Site internet de Wikipedia, https://en.wikipedia.org/wiki/Korea Land and Housing_Corporation).

247 Loi sur I’expropriation fonciere (1962), loi pour les logements sociaux (1963), loi sur la promotion de construction des
logements (1972) (B. Kim, op. cit., pp 6-7).
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a commencé par la loi sur la promotion de la construction de logements (1972) et le plan décennal de
la construction de logements®*®. Pourtant, 1’offre des logements a cette époque-1a n’était pas suffisante
pour résoudre le probleme de la pénurie de logements par rapport aux populations migrantes vers les
villes, notamment Séoul**°. La politique de ’offre des logements deviendra le projet de construction

des villes nouvelles, réservées aux logements, dans les années 1980.

c¢) Le développement équilibré des territoires et la décentralisation des années 1980 ~ 1990

A partir des années 1980, la vitesse de I'urbanisation a commencé a ralentir et de nombreux
problémes liés a la phase précédente d’urbanisation fulgurante ont émergé. Les politiques avaient
pour I’objet de répondre aux problémes urbains comme la concentration excessive sur de grandes
villes et I’inégalité de croissance entre les régions.

Les politiques urbaines des années 1980 ont été orientées par les principes du « deuxiéme
plan de développement complet du territoire national (1982-1991)». Il s’agissait d’atténuer les
inégalités territoriales, de prévenir la concentration des populations dans la région capitale, d’alléger
le contrdle foncier et, surtout, de développer de fagon équilibrée les territoires*’. Méme si le
développement urbain s’est principalement concentré sur Séoul et Busan qui sont désignées comme
poles de croissance dans le cadre du premier plan dans les années 1970, le deuxiéme plan a poursuivi
la stratégie des poles de croissance. Cependant, pour améliorer la situation de bipolarisation de Séoul
et Busan, le programme de démembrement des « zones régionales de vie » a été ajouté a cette
stratégie®'. De plus, en établissant la loi sur I’aménagement de la région capitale en 1982, le
gouvernement a lancé le plan d’aménagement de la région capitale en 1984 afin de réduire la
concentration des populations et des industries dans la région capitale et d’inciter du développement
territorial équilibré??,

La construction des apate-danjis (équivalents aux grands ensembles en France) depuis les

années 1970 a permis d’accélérer la construction des logements et d’améliorer la qualité de 1’habitat.

248 Ibid., P. 7.

249 Dans le cas de Séoul, le taux de I’offre de logements était 94.2 %. Aprés ’urbanisation forte depuis les années 1960, il a
baissé au point le plus bas, 50 % en 1966. Augmenté a partir de I’année 1967, le taux de I’offre de logements s’est accéléré
dans les années 1990 en raison d’une politique de I’offre de deux millions logements en 1988 (Séoul (ville de), 2013b, p.
131).

250 B. Kim, op. cit., p. 8.

251 Ce plan a divisé le territoire en 28 « zones régionales de vie » : 5 zones de grande ville, 17 zones de ville régionale et 6
zones de ville agricole. Chaque zone était composée des villes centrales, comme des noyaux, qui possédaient des
potentialités de développement et de leurs périphéries rurales (B. Park, in Joongang Daily, le 12 septembre 1981 ; J. Moon et
al., 2013, p. 32).

252 OECD, op. cit., p. 99.
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Toutefois, pour la plupart des villes, le probléme de la pénurie de logements est encore resté a
résoudre dans les années 1980?°*. La création de la loi sur la promotion de I’exploitation des terrains a
batir en 1980 a permis au gouvernement d’exproprier, d’exploiter et de vendre des terrains. A partir
de cette loi, la ville de Séoul a exploité des disponibilités foncieres au contour de 1’agglomération, en
particulier dans sa partie rurale (dite la ceinture verte qui a été protégée de 1’exploitation fonciére ou

du développement urbain) pour construire de nouveaux quartiers résidentiels?>*

. Aprés I’institution de
la VI®™ république en 1988, le gouvernement de Roh Taewoo, au pouvoir de 1988 a 1992, a lancé le
« plan de construction de deux millions de logements » au cours de cette méme année. Ayant fait face
au probléme de logements, ce plan a produit la construction de cinq villes nouvelles®*® dans des zones
de la ceinture verte a la périphérie de Séoul. En conséquence, 1’offre des logements avec la
construction des villes nouvelles a permis d’une part de stabiliser les prix des logements et de
déconcentrer des populations de Séoul. D’autre part, les cinq villes nouvelles ont accéléré la
concentration des populations dans la région capitale et la spéculation immobiliére*®.

Par la loi sur la propriété et la gestion des immeubles en copropriété (1984), le gouvernement

a adopté le systéme de « redéveloppement coopératif »*’

entre le syndicat d’habitants et I’entreprise
de construction afin d’aménager des secteurs résidentiels, jugés dégradés et illégaux, résultant de
I’urbanisation fulgurante. Au nom du redéveloppement urbain, le projet de rénovation urbaine a été
lancé a partir de ’année 1983 et le systéme de redéveloppement coopératif est devenu le prototype du
redéveloppement urbain de type « table rase ». Malgré I’amélioration de la condition de 1’habitat et la
construction des infrastructures, le redéveloppement urbain a provoqué plusieurs problémes®® :
conflits sociaux au cours de démolitions parfois forcées, diminution quantitative des logements
abordables, rupture historique de certains quartier anciens, uniformisation des types de logements,
grands ensembles, etc.

«Le troisieme plan de développement complet du territoire national (1992-2000) »
conservait les mémes orientations que celles des politiques urbaines du deuxiéme plan: le
développement équilibré des territoires et I’atténuation de la concentration des populations dans la

région capitale. Dans les années 1990, 1’atmosphere politique était favorable a la décentralisation.

233 S. Ko et al., 2016, p. 100.

254 Mok-dong et Sinjeong-dong dans la partie ouest de la ville et la zone de Sangyeo / Junggyeo, celle de Godeok et celle de
Gaepo aupres du périmetre est de la ville (B. Lee et al., op. cit., p. 24).

255 Bundang, Ilsan, Jungdong, Pyeongchon et Sanbon entre 1989 et 1996 (T. Kim et al., op. cit., p. 46).

256 OECD, op. cit., p. 100.

257 Ce systéme est un moyen de redéveloppement dirigé par les cotés privés et minimise 1’intervention publique. L’autorité
administrative, I’Etat ou commune, n’occupe que la place de décideur. L’entreprise de construction, qui offre la technologie
et le capital, et le syndicat des propriétaires du terrain et du batiment sont acteurs principaux pour le redéveloppement urbain
(D. Lee, 1993, p. 282).

258 T, Kim et al., op. cit., p. 50.
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Aprés le coup d’Etat militaire de 1961, le systéme de décentralisation a été suspendu en concomitance
avec la dissolution des conseils régionaux le premier septembre 1961. En adoptant I’amendement de
la loi sur 1’autonomie locale (1988), le débat sur la restauration de la décentralisation a commencé.
Trente ans apres leur dissolution, les conseils régionaux ont été rétablis en 1991 et, enfin, les élections
locales ont eu lieu en 1995 aprés son amendement de 1994°%°. Ainsi, le gouvernement central a
transféré aux gouvernements locaux le droit d’établissement et d’application des politiques urbaines.
Ce processus de décentralisation a été poussé plus loin par les gouvernements suivants, notamment

par celui de Roh Moohyun au pouvoir de 2003 a 2007.

d) Le renforcement de la décentralisation et la gestion urbaine qualitative des années 2000

La société coréenne est devenue complexe et diverse dans les années 2000 par rapport aux
années précédentes. L’exigence d’une réforme de structure économique a émergé aprés la crise
¢conomique en 1997 et la vision de la politique urbaine a changé en raison des réflexions sérieuses
engagées sur le mitage urbain résultant de I’é¢talement urbain. Dans cette situation, afin de répondre a
ces problemes, « le quatrieme plan complet du territoire national (2000-2020) » a été lancé, ayant ces
quatre objectifs?®® : I’équilibre du territoire, I’ouverture au monde, la place de la nature et I’harmonie
ethnique, dans la perspective de la réunification de deux Corées.

Commencé en 2003, le gouvernement Roh Moohyun a adopté le développement équilibré du
territoire comme un axe principal de la politique nationale et a activement appliqué la décentralisation.
Ensuite, il a modifié le quatrieme plan de 2000 et a proposé un amendement du quatriéme plan
complet du territoire national (2006-2020) en ajoutant un objectif d’amélioration de la qualité de vie,

261 5y Cet amendement concerne les années 2006-2020. Le

le « territoire de prospérité pour le bien-Etre
gouvernement a d’abord établi la loi sur ’'aménagement et 1’utilisation des territoires en intégrant la
loi de I’'urbanisme et la loi sur l'utilisation et la gestion du territoire national. Cette loi a visé a la fois a
empécher le mitage ainsi que le développement imprudent et a exploiter efficacement les territoires.
De plus, elle a successivement réformé les procédures de prise de décision des politiques urbaines en
transférant l'autorité de 1’urbanisme aux gouvernements locaux pour promouvoir l'utilisation des
territoires*®2. Pour réaliser le développement équilibré, la construction des villes nouvelles a été

déterminée dans les provinces. Ces villes avaient pour objectif d’accueillir des fonctions complexes

259 8. Yim, 2008, p. 50.

260 B. Kim, op. cit., p. 11.

261 J. Moon et al., op. cit., p. 47.

262 Les plans directeurs urbains et les plans de gestion urbaine sont établis sous la responsabilité du maire des communes. Le
gouvernement central joue le role d’élaborer un plan national complet pour définir la stratégie nationale de développement a

long terme des territoires (OECD, op. cit., p. 102).
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qui se concentraient précédemment dans la région capitale. Il y avait trois catégories des villes
complexes : ville innovante, ville d’entreprise et ville administrative®®,

Malgré la premiere construction de cinq villes nouvelles dans la région capitale, le probleme
de pénurie des logements existait toujours dans les années 2000. En outre, lancé pour résoudre la
concentration des populations sur Séoul, ce projet a produit d’autres problémes dans la région
capitale : la concentration des populations et 1’étalement urbain avec le mitage dans les zones assez
rurales. Par ailleurs, la plupart des populations des villes nouvelles travaillent a Séoul et ces villes sont
devenues des sortes de ville-dortoir. Donc, le deuxiéme plan de construction des villes nouvelles***
dans la région capitale a lancé dans des zones situées de 20 a 40 km du centre-ville de Séoul. Le
deuxiéme plan des villes nouvelles a insisté sur la durabilité en considérant le recyclage des eaux et la
capacité de charge de I’environnement*®.

Les responsables de la politique urbaine ont également cherché a stimuler la compétitivité
urbaine en maximisant la croissance urbaine, notamment avec la réforme des politiques sur des zones
de ceinture verte, et en favorisant une gestion urbaine qualitative avec des politiques de régénération
urbaine, des améliorations du centre-ville ancien et des projets urbains pour 1’habitat avec un objectif
d’amélioration®*®. La plupart des projets de rénovation urbaine ont été réalisés, dans les années 1990,
dans le cadre du «systeme de redéveloppement coopératif ». Par conséquent, ce systéme de
rénovation urbaine a provoqué certains problémes sociaux comme la destruction des communautés
locales, 1’expulsion des locataires, le conflit entre les habitants qui étaient d’accord avec le projet de
rénovation et ceux qui s’y opposaient. C’est dans ce contexte qui est apparu, poussé par le mouvement
civil, le projet de « faire mon quartier ». Il s’agissait de préserver et revitaliser des communautés
locales face aux situations conflictuelles de la rénovation précédente. De plus, 1’établissement de la

7

« loi spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine »**’ en 2013 a accéléré la

268 T.’orientation de

politique de régénération urbaine visant a répondre a la dégradation du centre-ville
rénovation urbaine est passée du développement ou de 1’exploitation par la logique économique a la

préservation des identités locales. Dans ce sens, de nos jours, le redéveloppement urbain a été

263 T, Kim et al., op. cit., p. 54.

264 Pangyo, Dongtan, Gimpo, Paju, Gwanggyo, Okjeong, Hoicheon, Songpa, Pyeongtack, Geomdan entre 2001 et 2015.
Ayant des réseaux de transport suffisants, I’environnement résidentiel agréable et la fonction d’autonomie, les dix villes
nouvelles ont visé a éviter la répétition des problémes de premicres villes nouvelles (B. Lee et al., op. cit., pp. 52-53 ; S. Ko
etal., op. cit., p. 122).

265 B. Lee et al., op. cit., pp. 53.

266 OECD, op. cit., p. 103.

267 Loi spéciale n° 11868 sur I’activation et le soutien de la régénération urbaine du 4 décembre 2013, en vigueur du 5
décembre 2013.

268 T, Kim et al., op. cit., pp. 56-57.
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remplacé par la régénération urbaine en amplifiant le role des institutions*®’. Finalement, la politique

de rénovation urbaine pourrait prendre en compte le volet social de méme que le volet urbain.

I-3.3. L’installation des institutions de rénovation urbaine

Depuis la fin des années 1870, le royaume de Joseon a commencé a accepter la culture
occidentale et & moderniser son territoire?’°. Par ailleurs, I’urbanisation a été influencée par la force
japonaise pendant 1’époque coloniale de 1910 a 1945. Pendant ce processus de modernisation et
d’urbanisation des territoires, des politiques de rénovation urbaine sont également apparues. Apres la
guerre de Corée, le rétablissement du territoire dévasté et la reconstruction des logements ont accéléré
le développement des politiques urbaines, notamment des politiques de rénovation urbaine. Par
ailleurs, les objectifs des politiques urbaines visaient au défi de la pénurie des logements, résultant de
la forte augmentation démographique liée a 1’exode rurale au sein de I’industrialisation. Cette
situation présente des similitudes aprés la Seconde Guerre mondiale en France. De nombreuses
politiques se sont focalisées sur la construction des logements neufs en rénovant des quartiers vétustes
dans les centres urbains (notamment a Séoul) ainsi qu’en construisant des villes nouvelles jusqu’aux
années 2000°”!. Autrement dit, des politiques urbaines coréennes ont été établies et appliquées afin de
réagir aux questions urbaines et territoriales du moment. Dans ce sens, la politique de rénovation
urbaine a aussi évolué¢ en fonction des circonstances de 1’époque. En effet, commencés par la
prévention de catastrophe naturelle (en particulier les cyclones) et I’hygieéne, les programmes de
rénovation urbaine ont été mis en ceuvre dans le sens de [’augmentation de ’efficacité économique de

la ville et de I’amélioration de I’utilisation des espaces urbains®’2.

269 Jbid., p. 58.

270 Apres la politique isolationniste pendant I’époque du régent de Daewongun (le pére de Gojong, le 26°™ roi) de 1864 a
1973, le royaume Joseon a conclu le traité d’amitié avec le Japon, dit le traité de Ganghwado en 1876. 1l était le premier
traité international pour ouvrir le territoire. A partir de ce moment, plusieurs traités ont été conclus avec les Etats-Unis
(1882), la Grande Bretagne et I’ Allemagne (1883), la Russe (1884), la France (1886) etc. (L’encyclopédie Britannica Online
en coréen, L ‘ouverture du port, https://premium.britannica.co.kr/bol/topic.asp?article id=b01g1904b).

271 Apres le lancement du « plan de construction de deux millions de logements » de 1988 et la construction de cinq villes
nouvelles entre 1989 et 1996, le taux d’offre des logements a fortement augmenté passant de 71,7 % en 1985 & 96,2 % en
2000. Le taux d’offre des logements se définit comme le pourcentage des logements totaux par rapport au nombre de
ménages (Y. Hur, 2015, p. 23 ; KOSTA, Comprendre des vocabulaires et indicateurs statistiques : Le taux d’offre des
logements, https://kostat.go.kr/portal/korea/kor_ki/2/8/index.board?bmode=read&aSeq=198925&pageNo=&rowNum=10&a
mSeq=&sTarget=&sTxt=).

272 M. Lee et al., 2009, p. 3.
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La nécessité de la rénovation urbaine a émergé a partir des années 1960, en relation avec
I’accélération de 1’urbanisation et la migration forte des populations. A cette époque, de nombreux
logements illégaux ont été construits sur 1’ancienne structure urbaine de Joseon (de petites parcelles,
routes étroites, regroupements irréguliers, etc.) et I’organisation physique des villes, notamment Séoul,
était en désordre et en congestion®”. Le systéme de la démolition-reconstruction a été adopté afin de
résoudre des problémes de logements et d’aménager ou de reconstruire certains quartiers dégradés. Ce
principe de rénovation urbaine a présenté le volet positif en raison de I’augmentation du nombre des
logements, de 1I’amélioration des conditions résidentielles, de I’installation d’infrastructures, etc.
Pourtant, plusieurs problémes tels que la difficult¢ du relogement et la disparition des communautés
locales, sont apparus car la majorit¢ des projets de rénovation urbaine s’est focalisée sur
I’aménagement physique et I’économie de marché immobilier. Méme si une loi?’*, dite la loi de
I’amélioration urbain, a été lancée pour répondre a ces problémes, cette situation a encore été
observée dans les années 2000. Contrairement a 1’intention initiale, les « programmes d’entretien et

3 en 2003 et de « la promotion du

d’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation »*’
renouvellement urbain (dit le programme de New town)» en 2005 ont constamment poursuivi
I’aménagement physique en répondant aux besoins quantitatifs dans une logique économique. Depuis
les années 2010, des réflexions sérieuses ont commencé en visant a surmonter les problémes
récurrents liés a la rénovation urbaine. En conséquence, la politique de rénovation urbaine s’est

orientée vers la régénération urbaine.

a) Les politiques de rénovation urbaine avant la création de la «loi sur I’entretien et

I’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation » en 2002

Au début, la rénovation urbaine s’est focalisée sur la démolition des batiments illégaux afin
de moderniser la structure urbaine et d’embellir le paysage urbain. Pourtant, dans ce sens, sont
apparus des problémes de relogement consécutifs aux déplacements forcés tels que 1’expulsion des
habitants a la périphérie de la ville?’®. La population de Séoul a connu une croissance rapide depuis la

fin des années 1950, passant de deux millions & quatre millions®”’. Le nombre de logements n’était pas

273 G. Kim et al., 2001, p. 7.

274 Le tournant de la rénovation urbaine par la création de la « loi sur I’entretien et ’amélioration des zones urbaines et des
conditions d’habitation pour les habitants (2002) ».

275 Aussi, dit le « programme de 1’aménagement urbain ».

276 M. Kim, 2007, p. 82.

277 Séoul (ville de), 2013b, p. 49.
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278

suffisant par rapport a la croissance de populations et de logements illégaux“’®. Avec le soutien du

gouvernement Park Chung-Hee, la ville de Séoul a lancé le « plan de construction de Simin apate

)2 » et le «plan de

(appartement citoyen en forme de grands ensembles entre 1969 et 1970
construction de grand complexe résidentiel de Gwangju (1968-1972) » pour résoudre le probléme des
logements illégaux au nom du « plan de résorption des batiments de mauvaise qualité ». Pourtant, le
plan de construction de Simin apate a été interrompu apres [’effondrement de Wa-u apate du 8 avril
1970%%°. D’autre part, le plan de grand complexe a Gwangju (actuellement ville de Seongnam au sud
de Séoul) n’a pas continué non plus en raison du soulévement des migrants qui eut lieu en 1971,
Par conséquent, ayant été exécutés par le pouvoir public a cette époque, les programmes de résorption

des logements illégaux sont apparus comme un échec??

. A cette époque-la, la rénovation urbaine
accompagnant les expulsions a souvent provoqué les conflits sociaux. La nécessité¢ de réformer le
systeme et I’institution de la politique de rénovation urbaine est apparue indispensable dans la société
coréenne.

L’institutionnalisation de la rénovation urbaine s’est réellement déroulée depuis la seconde
moitié¢ des années 1970. Méme si certaines dispositions ont été ajoutées dans la loi de I’urbanisme lors
de deux réformes en 1965 et en 1971 et de 1’établissement de la loi sur la promotion de construction
des logements de 19722%, il n’était pas suffisant pour répondre aux besoins de la rénovation urbaine

des quartiers de logements illégaux. Ainsi, la loi sur la mesure temporaire pour la promotion

d’amélioration des logements de 1973%%* et la loi sur le redéveloppement urbain de 1976%*° ont été

278 Le taux de logements illégaux est passé environ de 20 % en 1960 a 32 % de tous les logements en 1970 (C. Park et al.,
op. cit., p. 20).

279 Afin d’accueillir leurs habitants lors de la rénovation des bidonvilles a Séoul, la ville de Séoul a commencé a construire
des logements locatifs, appelés simin apate, a partir de la fin des années 1960. Elle n’a été chargée que de construction des
charpentes et d’installation des réseaux techniques (eau et électricité) et les habitants ont di faire le revétement intérieur. La
taille d’un logement était, en moyenne, 26 m? et les toilettes étaient collectives (C. Park et al., 2012, p. 47).

280 Le plan de construction de Simin apate a enfin produit plusieurs problémes sociaux qui ont résulté de la conjonction
d’une administration trop expéditive et des travaux défectueux. Cet accident d’effondrement a fait 33 morts et 39 blessés.
Jusqu’au moment de cet accident, 16 963 logements (426 batiments dans 32 zones) ont été construits (E. Kim, 2014, p. 233).
281 Le plan de construction de grand complexe résidentiel de Gwangju a eu pour objectif d’accueillir des Cheolgeomins
(personnes émigrées ou expulsées de leurs logements qui ont été démolis lors du processus de rénovation urbaine).
Contrairement a la parole du gouvernement, les infrastructures urbaines (les canalisations des eaux, la construction des
commerces, les services de transport etc.) étaient insuffisantes. Surtout, méme si le gouvernement a promis aux migrants de
lotir des terrains viabilisés a 2000 won / 3,3 m?, le prix des terrains a trop augmenté en raison de la spéculation par les
personnes extérieures. Enfin, aprés la migration des 27 000 ménages, ce plan s’est arrété par le soulévement des migrants le
10 aott 1971 (Ibid., p. 234).

282 Y. Nam et J. Kim, 2012, p. 122.

283 Loi n°® 2409 sur la promotion de construction des logements du 12 décembre 1972, en vigueur du 15 janvier 1973.

284 Loi n° 2581 sur la mesure temporaire pour la promotion d’amélioration des logements du 5 mars 1973, en vigueur du 5
mars 1973.
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créées. Sur la base de ces deux lois, plusieurs politiques de rénovation urbaine ont été appliquées
jusqu’aux années 1980. Etant a la base de la loi du redéveloppement urbain, la loi sur la mesure
temporaire de 1973 a désigné deux types de la zone de rénovation urbaine : la zone de démolition
entiére et celle d’amélioration (en gardant la structure urbaine)?*. La plupart des projets de rénovation
se sont déroulés dans une logique de « table rase » car la restructuration urbaine était indispensable
dans les quartiers ciblés qui avaient souffert du manque d’infrastructure urbaine et de la forte présence
des logements illégaux dégradés. Ce systeéme de « démolition-reconstruction » a continué apres la
création de la loi du redéveloppement urbain qui avait pour objectifs I’amélioration d’environnement
urbain et le développement des fonctions urbaines a travers la rénovation du cadre physique?®’.

Dans le cadre de la loi du redéveloppement urbain, les projets de rénovation urbaine, dits
normalement ceux de « redéveloppement urbain », ont été réalisés systématiquement de manicre
« table rase » sans réfléchir au c6té social et a d’autres manicres susceptibles de conserver la structure
urbaine existante. Les logements neufs ont été construits sous forme de grands ensembles (apate-
danjis) et ils n’ont pas été en général accessibles a tout le monde en raison de leur haut prix
immobilier. L’amélioration physique par la rénovation urbaine n’était pas, par conséquent, une
solution permettant de répondre aux problémes de la crise du logement que subissaient de nombreuses
populations précaires, telles que les populations a faible revenu. Dans ce contexte, il était nécessaire
de compléter le co6té social de la loi du redéveloppement urbain de 1976. Ainsi, le gouvernement a
¢tabli la loi sur la mesure temporaire pour 1’amélioration des conditions d’habitation pour les

habitants a faible revenu®®®

en 1989 et a lancé le « programme d’amélioration de la condition
d’habitation ». Ce programme a opté pour des moyens de réparation plutdt que ceux de démolition
entiere de la zone concernée. En outre, contrairement aux programmes de redéveloppement et de
reconstruction qui ont été impulsés par les acteurs privés, le secteur public, comme 1’Etat ou les
collectivités territoriales, a joué le role de promoteur’®’. Concentrés sur la rentabilité des projets
(s’agissant du profit du développement), les projets de redéveloppement urbain et de reconstruction
des logements ont plutdt provoqué les problémes comme la difficulté de reloger les populations
défavorisées qui subissaient la mauvaise condition d’habitation dans le quartier en difficulté’°. C’est-

a-dire que le programme d’amélioration de la condition d’habitation a complété les programmes de

rénovation existants en renforgant le réle du public.

285 Loi n°® 2968 sur le redéveloppement urbain du 31 décembre 1976, en vigueur du 1¢ juillet 1977.

286 Y. Jeong et J. Park, 2012, p. 105.

287 Ibid., p. 106.

288 Loi n® 4115 sur la mesure temporaire pour I’amélioration des conditions d’habitation pour les habitants a faible revenu
du 1¢r avril 1989, en vigueur du 2 juillet 1989.

289 T. Kim et M. Kang, 2013, p. 9.

290 Y. Jeong et J. Park, op. cit., p. 106.
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b) La réforme des politiques de rénovation urbaine et le programme de « New town »

Ayant été construits et offerts, depuis les années 1970, par I’appui de la loi sur la promotion
de la construction de logements de 1972 dans le processus d’urbanisation et d’industrialisation, les
apate-danjis, logements collectifs en forme de grands ensembles, sont devenus vétustes et dégradés®".
Cette situation présente des similitudes avec des difficultés rencontrées par les grands ensembles en

France®”?

. De plus, certains quartiers, ayant été construits sans plan apres la guerre, des grandes villes
ont perdu leurs fonctions urbaines a cause du manque d’infrastructures et du vieillissement des
batiments. Dans ce contexte, bien qu’il soit nécessaire d’intervenir pour la rénovation de ces quartiers,
la complexité du pilotage de la rénovation a rendu difficile I’amélioration de 1I’environnement urbain
sur les territoires concernés. En effet, chaque programme de rénovation urbaine s’est déroulé en visant
des objectifs similaires mais en suivant des cibles. Par conséquent, plus systématique et cohérente
pour atteindre les objectifs de la rénovation urbaine, une loi unique?”*, dite loi sur I’amélioration
urbaine, a fusionné d’autres lois antérieures a partir de 20034,

Dans le cadre de cette loi, les projets de rénovation urbaine ont été définis en se divisant en
quatre : le programme d’aménagement de I’environnement urbain, celui de redéveloppement urbain,
celui d’amélioration de la condition d’habitation et celui de reconstruction des logements. Avec un
principe de « développement a partir du plan élaboré »**°, dorénavant, il était obligé, avant de lancer
des opérations de rénovation urbaine, d’établir d’avance le «plan de base d’entretien et
d’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation » pour les maires de Séoul, de six
villes métropolitaines et des villes ayant plus de cinq cent mille populations®®. Le fondement
juridique a été ainsi posé afin de réaliser de fagon plus efficace et cohérente des programmes de

rénovation urbaine dans le cadre du plan global a long terme.

291 Haud Architectes, 2015, p. 23.

292 En faisant 1’objet des politiques de rénovation urbaine dans tous les deux pays (I. Bong et D. Kim, 2003, p. 36).

293 Loi n°® 6852 sur I’entretien et I’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation du 30 décembre 2002, en
vigueur du 1¢ juillet 2003

294 Le programme de redéveloppement du centre-ville, des usines, des logements et des marchés selon la loi du
redéveloppement urbain ; Le programme d’amélioration de la condition d’habitation selon la loi sur la mesure provisoire
pour ’amélioration des conditions d’habitation pour les habitants a faible revenu ; Le programme de reconstruction des
logements selon la loi sur la promotion de construction des logements (T. Kim et M. Kang, op. cit., p. 12).

295 Les maires sont obligés d’établir un schéma directeur décennal, « le plan de base d’entretien et d’amélioration des zones
urbaines et des conditions d’habitation » (L’article 3, Loi n® 6852, op. cit.).

296 Haud Architectes, op. cit., p. 23.
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Tableau 4. Changement du systéme de la rénovation urbaine (avant et aprés de ’année 2002)

Lois appliquées i
’ Programmes lancés o
avant ’année de Programmes lancés . . Loi créée en 2002
d’amélioration urbaine
2002
Programme de redéveloppement >
du centre-ville
Programme de redéveloppement Programme d’aménagement
loi sur le des usines > de I’environnement urbain
redéveloppement [ programme de redéveloppement
urbain (1976) des marchés >
Programme de redéveloppement Programme de ] )
-> i . loi sur I’entretien et
des logements redéveloppement urbain o
I’amélioration des
loi sur la mesure zones urbaines et
temporaire pour des conditions
I’amélioration des d’habitation
conditions Programme d’amélioration Programme d’amélioration (dite loi de
d’habitation pour de la condition d’habitation > de la condition d’habitation I’amélioration urbaine)
les habitants &
faible revenu
(1989)
loi sur la
promotion de Programme de reconstruction Programme de reconstruction
construction des des logements > des logements
logements (1972)

Source : Haud Architectes, 2003, p. 2.

Par ailleurs, en 2002, la ville de Séoul a lancé le « programme de New town » sous le slogan
politique de I’amélioration de la vie citoyenne et la résolution des problémes liés aux déséquilibres du
développement urbain entre Gangbuk (partie nord du fleuve Han) et Gangnam (partie sud du fleuve
Han) dans son territoire. Ce programme a visé a trouver la réponse aux problémes du mitage et de la
spéculation qui ont résulté du systeme de redéveloppement, dirigé par le privé, insistant sur la seule
construction de logements sans considérer I’amélioration ou la construction supplémentaire des
infrastructures répondant aux besoins des zones concernées®®’. Le programme existant de rénovation
urbaine qui s’appliquait aux petites zones n’a pas pu assurer I’amélioration des infrastructures car le
périmétre d’une zone désignée n’a inclus qu’un apate-danji ou un quartier résidentiel excluant méme
des voies de communication entre des quartiers (de commerce, d’affaire, etc.). Ayant pour objectif de

développer les infrastructures urbaines et d’améliorer I’environnement résidentiel dans un grand

297 Y. Jeong et J. Park, op. cit., p. 109.
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secteur, le New town est donc considéré comme un projet de rénovation totale, géré dans une logique
de coopération du secteur public et du secteur privé. Dans ce contexte, la ville de Séoul a adopté une
nouvelle approche de rénovation ciblant les grands secteurs qui regroupent des « zones de vie ». En
effet, la superficie moyenne d’un secteur de New fown était 92 hectares qui correspondaient a
superficie totale de 21 zones de redéveloppement (en moyenne 4.37 hectares)?*®. La ville de Séoul a
désigné 26 secteurs au total : trois secteurs pilotes de New town en 2002, douze secteurs de deuxiéme

New town en 2003 et onze secteurs de troisieme New fown entre 2005 et 2007.

Tableau S. Les types de projets d’amélioration urbaine et les conditions d’habitation ciblées

Programmes Objectifs et cibles

., Améliorer les équipements publics et ménager certains terrains et batiments pour
Programme d’aménagement de o ) ] o
) . la revitalisation des fonctions urbaines et l’utilisation efficace des espaces
I’environnement urbain . . . .
urbains dans les quartiers industriels ou commerciaux.

Programme de redéveloppement | En offrant les équipements publics nécessaires, rénover les quartiers 1a ou les

urbain infrastructures sont mauvaises et la ou les logements vétustes se concentrent.

e Améliorer ’environnement urbain des quartiers en difficulté ou les personnes a
Programme d’amélioration de la
faible revenu vivent ensemble en groupe, ou les infrastructures sont extrémement
condition d’habitation } _
défavorables et ou de nombreux batiments vétustes et dégradés se situent.

. Rénover les quartiers ou les logements sont vétustes mais les infrastructures sont
Programme de reconstruction des

en bon état. La plupart des quartiers concernés sont ceux de damnji, grands

logements
g ensembles.

Source : Y. Jeong et J. Park, op. cit., p. 108.

Le programme de New town a commencé par la désignation des secteurs pilotes sans appui
juridique. Un an aprés, en 2003, la ville de Séoul a adopté un réglement municipal®®® pour soutenir la
politique de New fown dans le cadre juridique. Cependant, il y avait toujours des problémes de
I’incohérence a la loi supérieure, laloi sur D’entretien et I’amélioration des zones urbaines et des
conditions d’habitation de 2002 qui n’a pas pu permettre la désignation des « grandes » secteurs et le

300

développement des infrastructures urbaines’”". Ainsi, il était nécessaire de créer une loi qui pourrait

soutenir le projet de rénovation totale dans un grand périmétre. Aprés 1’établissement de la loi de

298 Y. Nam et J. Kim, op. cit., p. 122.

299 Reglement n°® 4065 sur I’aide pour le développement équilibré des territoires de la ville métropolitaine de Séoul du 15
mars 200, en vigueur du 15 mars 2003.

300 Y. Jeong et J. Park, op. cit., p. 110.
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2005, dite la loi de la promotion urbaine, le programme de « New town » a été généralisé au niveau

national avec le nouveau titre, le « programme de promotion du renouvellement urbain ».

Figure 1. Secteurs de New town a Séoul

[ 3 secteurs de pilote de « New town » en 2002
I 12 secteurs de deuxiéme « New town » en 2003
[ 11 secteurss de troisime « New town » entre 2005 et 2007

Source : Archive des politiques de Séoul, Programme de New town a Séoul, 2015, [en ligne], disponible sur :
<https://seoulsolution.kr/ko/node/3058>.

c¢) Les problémes récurrents du systéme de « redéveloppement coopératif »

Aprés 1’établissement des lois concernant la rénovation urbaine dans les années 1970, le

2

gouvernement a testé plusieurs systémes de rénovation’”? mais ces types de rénovation ont eu une

301 Loi spéciale n° 7834 pour la promotion du renouvellement urbain du 30 décembre 2005, en vigueur du 1 juillet 2006.
302 Les systemes de « redéveloppement autonome » (par le financement personnel), de « redéveloppement par le prét
international » (les habitants devaient emprunter de 1’argent pour les travaux), de « redéveloppement par la consignation »
(le gouvernement a confié le projet de redéveloppement a I’entreprise de construction), etc. (Y. Jeong et J. Park, op. cit., p.
105).
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limite fondamentale : les politiques de rénovation étaient caractéristiques d’un service public visant a
I’amélioration de I’environnement urbain des quartiers dégradés mais, sans subventionner les projets
de rénovation, le gouvernement et la ville de Séoul ont seulement piloté la rénovation urbaine en
désignant les zones de rénovation et en dirigeant les opérations®®. De plus, les habitants étaient
responsables du financement des travaux de rénovation selon un principe « d’autonomie ». Pourtant, a
cette époque-1a, il n’y avait pas encore d’habitants en capacité de payer pour la rénovation de leurs
logements dans le cas des systémes de « redéveloppement autonome » et de « redéveloppement par le
prét international ». Le systetme de « redéveloppement par la consignation » a été inventé pour
soulager la difficulté du financement mais il n’a pas non plus marché en raison des conflits entre les
habitants et I’entreprise de construction a propos des profits de développement. C’est pourquoi ces
systémes de rénovation n’ont pas incité les habitants a rénover « volontairement » leurs logements®%,
Par ailleurs, depuis le début des années 1980, en raison des jeux asiatiques en 1986 et des jeux
olympiques en 1988, il était nécessaire de trouver une solution efficace et de grande ampleur pour la
rénovation urbaine. Dans ce sens, le gouvernement a adopté un nouveau systéme de rénovation
urbaine, celui de « redéveloppement coopératif ».

Ayant ¢été appliqué depuis 1983, ce systeme est largement utilisé pour tous les projets de
« redéveloppement », « reconstruction » et notamment « New fown » jusqu’a aujourd’hui. C’est un
moyen de rénovation urbaine dirigée par le secteur privé et qui minimise 1’intervention publique.
L’autorité administrative, I’Etat ou les collectivités territoriales, n’occupe que la place de décideur qui
peut décider des projets de rénovation en désignant les zones d’opérations. Monté par les propriétaires
du terrain ou du batiment dans la zone ou le secteur de rénovation, le « syndicat d’habitants » devient
le promoteur travaillant en coopération avec [’entreprise de construction. Le systéme de
« redéveloppement coopératif » est littéralement basé sur la coopération entre le syndicat qui offre des
terrains et I’entreprise qui offre la technologie et le capital d’opération. Il s’inscrit dans une logique de
privatisation dans le cadre de « I’individualisme possessif*®> »*%. L’essentiel de ce systéme s’appuie
donc sur augmentation du coefficient d’occupation des sols afin d’¢lever les densités. Ainsi, les
membres du syndicat regoivent leur nouvel appartement en récompense de I’offre du terrain ou du

batiment et I’entreprise de construction peut faire du bénéfice en vendant le reste des appartements.

303 Y. Nam et J. Kim, op. cit., p. 122.

304 T, Kim et M. Kang, op. cit., p. 7.

305 Crawford Brough Macpherson, un professeur de science politique canadien, a défini I’individualisme possessif comme
un fait que « I’individu n’est nullement redevable a la société de sa propre personne ou de ses capacités, dont il est au
contraire, par essence, le propriétaire exclusif ». C’est-a-dire « qu’on attribue rétrospectivement a la nature méme de
I’individu les rapports de propriété qui avaient alors pris une importance décisive pour un nombre grandissant de personnes,
dont ils déterminaient concrétement la liberté, 1’espoir de se réaliser pleinement. L’individu, pense-t-on, n’est libre que dans
la mesure ou il est propriétaire de sa personne et de ses capacités » (C. B. Macpherson, 1971, p. 13).

306 D. Lee, 1993, p. 282.
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De plus, le secteur public a obtenu une transformation des quartiers concernés sans en supporter des

frais®?’,

Figure 2. Schéma structurel du systéme de redéveloppement coopératif
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Dirigés par le secteur public, avec les moyens injonctifs durant les années 1970 et début des
années 1980, plusieurs programmes de rénovation de type « table rase » ont suscité 1’opposition des
habitants a la démolition de leurs logements vétustes dans un quartier concerné en raison des
problémes de l’indemnisation. Afin de régler une telle situation en confiant au secteur privé la
responsabilité de la direction de rénovation, le gouvernement a créé ce systeme de « redéveloppement
coopératif » parallelement a ’amendement du « décret de redéveloppement urbain » en 1983, lié a
I’aménagement des terrains domaniaux ou publics, occupés illégalement, et logements illégaux en
évitant des frictions directes avec les habitants®®®. Le systéme de « redéveloppement coopératif » s’est
appliqué pour la premiére fois au secteur de Cheonho-1 a Séoul*®.

Malgré 1’accélération des programmes de rénovation urbaine et I’amélioration de I’offre des

logements, de nombreux problémes ont émergé. Certains membres de syndicats de propriétaires,

incapables de payer des frais supplémentaires en raison de 1’appréciation de la valeur des

307 S. Ko et al., 2016, p. 107.

308 D. Lee, op. cit., p. 283.

309 Le projet de «redéveloppement » de cette zone a été entamé le 26 septembre 1983. Aprés la démolition de 114
logements illégaux, les 479 logements ont été construits en forme de grands ensembles. Les 377 membres du syndicat ont été

lotis et le reste, 102 logements, a été vendu (S. Ko et al., op. cit., p. 107).
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appartements neufs qui était devenue supéricure a celle des terrains ou batiments offerts, étaient
obligés de partir de leur quartier en vendant leur « droit de lotissement » qui leur était payé par
I’entreprise au prix du terrain. Les locataires, quant a eux, n’ont pas pu bénéficier d’une opération de
rénovation urbaine, voire ils ont été expulsés sans compensation. Cette circonstance a souvent produit
des conflits sociaux comme I’accident de Yongsan de 2009. Le syst¢tme de « redéveloppement
coopératif » présentait un probléme, celui de provoquer le mitage et la spéculation, en poursuivant la
rentabilité, dans la seule logique économique, il fut notamment la cause de 1’augmentation excessive

du coefficient d’occupation des sols afin de maximiser des profits®!°.

[-3.4. Changement de paradigme de la rénovation urbaine: du redéveloppement a la

régénération urbaine

La sociét¢ coréenne a connu une forte croissance urbaine, parallelement a son
industrialisation, pendant presque cent ans. Afin de répondre aux besoins résultant de I’augmentation
démographique, de nombreuses politiques urbaines se sont focalisées sur le développement quantitatif
en construisant de nouveaux quartiers et des villes nouvelles dans ou autour de grandes villes,
notamment Séoul. Cet étalement urbain a provoqué non seulement le mitage a la périphérie des
grandes villes et la spéculation immobiliére mais aussi la désertification du centre-ville en raison de la
diminution des populations, des services, du vieillissement physique du bati et de la perte des
fonctions urbaines. Les déséquilibres sociaux et spatiaux ont produit des problémes socio-urbains qui
déboucheront sur des conflits urbains. C’est pour cela que la rénovation urbaine s’est orientée vers la
régénération urbaine dans le contexte coréen.

Par ailleurs, depuis la fin des années 1960, la rénovation urbaine a été lancée afin
d’améliorer I’environnement résidentiel par la résorption des bidonvilles. Elle a opté pour des formes
de « redéveloppement » en visant au changement physique par la mise en ceuvre en 1976 de la « loi
sur le redéveloppement urbain ». De plus, aprés la création du systéme de « redéveloppement
coopératif » dans les années 1980, les acteurs concernés ont commencé a poursuivre un seul but, la

rentabilité du redéveloppement dans une logique de « démolition-reconstruction ». En outre, la plupart

310 Le coefficient d’occupation des sols est passé de 180 % dans les années 1980 a 400 % dans la seconde moitié des années
1990 (Y. Nam et J. Kim, op. cit., p. 123).

* Le C.O.S est la surface de plancher maximale autorisée. L’exemple du calcul en Corée du Sud : Si le C.O.S de la zone est
de 150 % et la surface de terrain est de 1000 m?, on obtient la surface de plancher maximale en multipliant la surface de

terrain. Donc, dans cet exemple, on est autorisé a construire maximalement de 1500 m?2.
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des logements construits dans ce cadre ont été des apate-danjis (grands ensembles) construits selon un
modéle trés uniforme®!!,

Des programmes de redéveloppement dans le cadre de la rénovation urbaine ont joué un role
important pour améliorer I’environnement urbain et les conditions résidentielles en rénovant des
logements vétustes dans les quartiers dégradés et en offrant certaines infrastructures. Pourtant, la
hausse de la valeur immobiliére apres la réalisation du projet de redéveloppement a rendu réellement
difficile le relogement de certains habitants (des locataires, mais aussi des propriétaires en difficulté)
et des commergants. Visant aux bénéfices économiques, le projet de « redéveloppement » a enfin
généré certains problémes comme des conflits entre les habitants ou la disparition des communautés
locales. C’est la raison pour laquelle il a été nécessaire de modifier le paradigme de la rénovation

urbaine.

a) Les problémes et limites des politiques existantes de rénovation urbaine

Afin d’appliquer le principe de « développement a partir d’un plan élaboré », la « loi sur
I’entretien et 1’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation (dite loi de
I’amélioration urbaine) » a été établie a la fin de ’année 2002 en fusionnant des lois antérieures liées
a la rénovation urbaine. Par la suite, I’établissement de la «loi spéciale pour la promotion du
renouvellement urbain (dite loi de la promotion urbaine) » de 2005 a renforcé le programme de « New
town » de la ville de Séoul. Cette loi garantissait la désignation de grands périmeétres incluant
plusieurs zones pour des programmes’'?> de rénovation urbaine dans le cadre de la « loi sur I’entretien
et ’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation (dite loi de 1’amélioration
urbaine) ». Cette réforme des institutions avait pour objectif de limiter le mitage des zones non
développées et la spéculation immobiliere. Malgré ces efforts, de nouveaux problémes sont
fréquemment apparus dans presque tous les cas des projets de rénovation.

Méme si la rénovation urbaine devait généralement prendre en compte divers aspects
(urbains, sociaux, culturels, économiques, historiques, etc.), la plupart des projets de rénovation, sauf
le programme d’aménagement de 1’environnement urbain dans le cadre de la « loi sur I’entretien et
I’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation (dite loi de I’amélioration urbaine) »,
ont opté pour la logique « table rase », basée sur la seule amélioration de 1’environnement physique.

Dans presque tous les cas, la rénovation physique, a travers 1’opération « démolition-reconstruction »,

311 Le taux d’apate est 59,9% sur les logements totaux (16 370 000 logements), Le recensement de 2015 (KOSTAT, [en
ligne], disponible sur : <http://kostat.go.kr/portal/korea/kor nw/3/index.board?bmode=read&bSeq=&aSeq=356062&pageNo
=1&rowNum=10&navCount=10&currPg=&sTarget=title&sTxt=>).

312 En général, le programme de « redéveloppement » et celui de « reconstruction » parmi quatre programmes (voir le

tableau 5. Les types de projets d’amélioration urbaine et les conditions d’habitation ciblées).
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a provoqué la perte des « lieux de mémoire »*"* : la chute des communautés locales résidant depuis
longtemps, voire la disparition de I’identité urbaine de chaque quartier concerné et la détérioration de
leur caractére propre, historique, culturel, social, spatial etc.>'* De plus, les politiques de rénovation
urbaine ont mis 1’accent sur l’offre quantitative de logements, et donc leurs projets ont visé¢ a
construire des logements collectifs en forme de grand apate-danji en haute densité et grande hauteur
aprés la démolition entiére des quartiers désignés®'. Le paysage urbain uniforme a donc résulté de la
construction excessive des apate-danjis qui occupaient méme des collines dans la ville. En outre, le
systéme de rénovation urbaine s’est aussi déroulé dans une logique économique afin d’assurer des
bénéfices de développement pour les acteurs concernés. S’appuyant sur la rentabilité, le
développement par le privé a finalement produit la rareté des logements pour les populations des
classes populaires. Surtout, appliquée par la loi spéciale de 2005 liée a « New town », la mesure de
dérégulations a accéléré cette situation®'®. Par conséquent, les problémes de relogement des habitants
a faibles revenus et locataires sont devenus une cause principale des conflits entre les acteurs.

Dans une telle situation, plusieurs projets de redéveloppement et des projets de « New town »
ont ét¢ annulés ou sont en fort ralentissement. Surtout, apres la crise économique internationale de
2008, la conjoncture immobiliére a stagné et certains habitants de plusieurs zones liées aux projets de
« New town » ont demand¢ la révision des projets, voire I’annulation de désignation des secteurs et la
dissolution des syndicats en raison de la chute des bénéfices de développement et I’inquiétude vis-a-
vis de la hausse de nouveau frais®'’. En 2012, dix ans aprés sa création, le gouvernement a fait une
base juridique permettant d’annuler le projet et la désignation de rénovation urbaine comme le « New
town » en réformant la «loi sur ’entretien et ’amélioration des zones urbaines et des conditions
d’habitation » de 2002. Ayant activement impulsé le programme de « New fown », la ville de Séoul a
officiellement annoncé 1’échec de cette politique et a aussi proposé une stratégie de sortie pour régler

la mauvaise situation autour des projets de « New town »!8

. Apres I’enquéte depuis 2012 (parue en
2014) sur la situation des projets de « promotion du renouvellement urbain », ’annulation des projets

a commencé®!?,

33«11 s’agit de partir des lieux ou une société consigne volontairement ses souvenirs ou les retrouve comme une partie
nécessaire de sa personnalité » (P. Petitier, 1989, p. 103).

314 Y. Jeong et J. Park, op. cit., p. 113.

315 C. Byeon, 2012, p. 5.

316 En particulier, dans le cas des redéveloppement (ou reconstruction) et la majorité des projets de New town, le taux de
construction des logements de petite surface (moins de 85 m?2) a été atténué de 80 % sur tous les logements construits par la
loi de 2002 a 60 % par la loi de 2005 (Ibid.).

317 S, Seo et J. Yoon, 2015, p. 16.

318 C. Byeon, op. cit., p. 8.

319 La ville de Séoul a désigné au total 35 secteurs (26 secteurs de New town et 9 secteurs de promotion du développement

équilibré) entre 2002 et 2007. Parmi ces secteurs, six secteurs seulement ont fini leurs projets et le secteur de Changsin-
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Tableau 6. Situation actuelle du projet dans les secteurs de promotion du renouvellement

Note
Secteurs Date d.e Surface (nombre Qes zones demandées
désignation (m?) d’annulation sur zones totales)
; Eunpyeong 23.10.02 3492421 Fin du projet en 2013 (-/3)
j ]Ziet‘:;fi"gg Odze) Gileum 23.10.02 | 1250156 Annulation des zones (1/19)
Wangsimni 23.10.02 336 601 - (-/4)
Donuimun 18.11.03 199 613 - (-/6)
Hannam 18.11.03 1110 205 - (-/8)
Jeonnong et Dapsimni 18.11.03 905 877 -(-/7)
Junghwa 18.11.03 510517 Annulation des zones (1/5)
Mia 18.11.03 979 780 Annulation des zones (1/10)
12 secteurs de Gajaeul 18.11.03 | 1075717 ~(-19)
deuxi¢me « New _
town » (2003) Ahyeon 18.11.03 1 088 004 Annulation des zones (1/9)
Sinjeong 18.11.03 697 868 Annulation des zones (1/17)
Banghwa 18.11.03 508 607 Annulation des zones (3/10)
Noryangjin 18.11.03 736 824 - (-/10)
Yeongdeungpo 18.11.03 226 479 Annulation des zones (7/26)
Cheonho 18.11.03 412 571 Annulation des zones (3/8)
Jangwi 16.12.05 1 873 058 Annulation des zones (2/16)
Sanggye 16.12.05 645 758 Annulation des zones (1/7)
Susaek et Jeungsan 16.12.05 893 652 Annulation des zones (3/22)
Bugahyeon 16.12.05 900 354 - (-/6)
il sestiems de Siheung 16.12.05 721 416 - (-/7)
troisiéme « New town » Singil 16.12.05 1469 405 Annulation des zones (1/17)
(2005-2007) Heukseok 16.12.05 869 963 Annulation des zones (1/13)
Sillim 16.12.05 529 253 - (-/5)
Geoyeo et Macheon 16.12.05 1043 843 Annulation des zones (2/8)
Imun et Hwigyeong 26.01.06 1011 959 Annulation des zones (1/8)
Changsin et Sungin 30.04.07 846 100 Annulation du secteur (7/14)
5 secteurs pilotes de Cheongr}yangni 18.11.03 370 844 - (-/5)
tion du Mla. 18.11.03 478 599 Annulation des zones (5/22)
dlzrv‘:;:)‘;pemem Hongje 18.11.03 200 683 ~(8)
&quilibré » (2003) Hap?eong 18.11.03 297 998 Annulation des zones (3/10)
Garibong 18.11.03 332929 -(-/1)
4 secteurs pilotes de « Guui et Jayang 16.12.05 385352 Annulation des zones (4/11)
promotion du Sangbong 16.12.05 505 596 Annulation des zones (4/12)
développement Cheonho et Seongnae | 16.12.05 275 528 Annulation des zones (8/18)
equilibre » (2005-2006) Seun 26.10.06 438 585 )
Total 27622 115 (53/371)

Source : J. Kang et al., 2014.

Sungin a annulé sa désignation en 2013. Donc, au total, il a été demandé d’annuler 20 secteurs comprenant 53 zones, sauf le

secteur Changsin-Sungin (voir le tableau 3) (J. Kang et al., 2014, p. 97).
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b) Le changement de paradigme, vers la régénération urbaine

Les politiques urbaines ont cherché a soutenir le développement économique dans
I’urbanisation et I’industrialisation et ont donc répondu aux besoins au milieu de ce processus en
construisant des villes nouvelles et des complexes industriels, voire des logements nécessaires pour
accueillir des populations immigrées. A partir des années 2010 et la fin de la période de haute
croissance, la construction de 1’environnement physique pour le développement urbain a commencé a
s’arréter. La stagnation du marché immobilier et la continuation de la basse croissance de 1’économie
nationale ont révélé la limite du systéme existant de rénovation urbaine, de type « table rase ». De
plus, le faible taux de natalité¢ et le vieillissement de la population ont provoqué la fin de I’offre
quantitative des logements. Le changement de cette condition économique et sociale a affecté le
paradigme de la rénovation urbaine dans la société coréenne®%’.

Les politiques urbaines coréennes ont cherché a se concentrer sur le volet spatial tandis que
I’intérét sur le coté non-spatial, comme la communauté locale et le lieu, constituait aussi d’autres
points importants dans leur application. Apparu depuis le début des années 1980, la théorie de
I’espace social s’intéresse a un « lieu » pour la vie quotidienne et sociale en reconnaissant que la ville
est non seulement un espace physique mais aussi un espace social. Par la suite, elle a pour objectif de
conduire a étudier le processus de la production sociale d’un lieu et la relation entre les lieux et les
gens*?!, En effet, pour un projet urbain, une ville est considérée comme un corps organique et les lieux
typiques de la socialisation comme des rues ou équipements publics se réfléchissent dans la
conception urbanistique. Jusqu’a aujourd’hui, les politiques urbaines, notamment celles de rénovation
urbaine, se sont focalisées sur le changement physique. Cette approche a été¢ efficace dans une
certaine mesure mais il faudrait se tourner vers une nouvelle orientation de la rénovation urbaine dans
ce temps ou la société coréenne a déja beaucoup changé et est devenue plus complexe. En ce sens, de
nombreux professionnels ont pergu un changement de paradigme en raison de 1’amélioration des
politiques de rénovation. Par conséquent, le gouvernement a proposé certaines stratégies en
¢tablissant un nouveau principe, celui de « régénération urbaine avec la priorité aux lieux et aux
Hommes »*?2, 11 devait respecter trois axes stratégiques.

Premiérement, les politiques de régénération urbaine devraient se dérouler de fagon
« globale » en suivant ce principe. La dégradation des quartiers urbains n’a pas résult¢ du seul
vieillissement physique des quartiers et des logements mais des problémes complexes a partir des

situations sociales et économiques (comme le chomage, le vieillissement de société, la puériculture,

320 T. Kim et M. Kang, op. cit., p. 40.
321 S. Lee et J. Hwang, 2013, p. 400.
322 MOLIT et KURC, 2014, p. 11.
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I’éducation, la santé, la sécurité etc.). Il s’agissait d’'un moyen global de régénération urbaine qui
pourrait inclure non seulement I’amélioration physique mais aussi celle de divers domaines : social,
économique, culturel etc.’?*. Deuxiémement, les habitants devraient étre impliqués dans les projets de
régénération urbaine. Ainsi, dans des systémes existants de rénovation urbaine, notamment celui de
redéveloppement coopératif, les propriétaires ont pu participer au projet en montant le syndicat
d’habitants, cependant les locataires des logements et commerces ne se sont pas impliqués dans le
processus de la rénovation urbaine. Donc, il a fallu imposer un nouveau fondement juridique assurant
que tous les habitants pourraient participer au projet de régénération urbaine de leur quartier’>.
Troisiémement, le role du public devait étre renforcé dans le processus des projets de régénération
urbaine. Dans les politiques précédentes, le gouvernement et les collectivités territoriales étaient seuls
a décider et a désigner les secteurs de rénovation méme si la rénovation urbaine avait un caractere
plutét public. Ce systéme a produit de nombreux problémes car des projets de rénovation dirigés par
le privé se sont focalisés sur des bénéfices économiques sans réfléchir a ’lamélioration du volet social
et culturel d’un quartier. Par conséquent, le systéme de gouvernance coopérative se construira entre le
public (gouvernement et collectivités territoriales) et le privé (habitants et entreprises de construction)
afin d’assurer I’équilibre entre les différents acteurs®?.

De nombreux chercheurs et professionnels ont beaucoup discuté a propos de ces
problématiques et stratégies. De plus, la société civile a aussi participé a ce débat avec des populations
coréennes qui ont déja connu certains conflits socio-urbains au cours des opérations de
redéveloppement ou New town. Finalement, ce mouvement de la société coréenne a incité la création

de la loi spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine en 2013.

323 S. Lee et J. Hwang, 2013, p. 401.
324 'W. Baek, 2013, p. 43.
325 T. Kim et M. Kang, op. cit., p. 42.
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I-4. Comment articuler : enjeux urbains et enjeux sociaux ?

De nos jours, au fur et a mesure de ’'urbanisation et du développement urbain, plus de la
moitié de la population mondiale vit dans les villes. La ville est devenue le symbole de la prospérité
¢conomique, de la liberté politique et de la diversité sociale. En outre, le progrés de I'urbanisation
devrait permettre de se libérer de la pauvreté, de la discrimination des classes et de 1’inégalité des
chances. Cependant, de nombreuses situations d’inégalité sont encore observées dans les sociétés
urbaines du monde entier et de trés nombreux individus connaissent une exclusion sociale et une
ségrégation spatiale plus ou moins importante. Dans cette situation, le changement de paradigme est
naturellement demandé pour le devenir des villes.

En octobre 2016, la Conférence d’Habitat III des Nations Unies a eu lieu a Quito en
Equateur. L’ONU Habitat IIT a adopté la « Déclaration de Quito sur les villes et les établissements
humains viables pour tous » qui proposait un nouveau programme pour les villes, en ¢élargissant
I’éventail de leur intérét, allant des préoccupations résidentielles aux problémes urbains®. Il
s’agissait de renforcer des droits sociaux et de changer ’orientation du développement urbain pour
équilibrer le rapport entre le volet urbain et le volet social®?’. Cette vision mondiale figure dans les

principes de nouveau programme pour les villes :

« (a) Ne pas faire de laissés-pour-compte et, dans cette optique : mettre fin a la
pauvreté sous toutes ses formes et dans toutes ses dimensions, notamment en éliminant
I’extréme pauvreté; garantir [’égalit¢ des droits et des chances, la diversité
socioéconomique et culturelle et 1’intégration dans I’espace urbain ; améliorer les conditions
de vie, I’éducation, la sécurité alimentaire et la nutrition, la santé et le bien-étre, et
notamment mettre un terme aux €pidémies de sida, de tuberculose et de paludisme ; garantir
la sécurité et éliminer la discrimination et toutes les formes de violence ; favoriser un acces
stir et égal pour tous de facon a assurer la participation du public ; et garantir, pour tous, un
acces €gal aux infrastructures physiques et sociales et aux services de base, ainsi qu’a un

logement adéquat et d’un cot abordable ; [...]. »*%%.

Les deux pays se placent également au milieu de cet agenda. Depuis plusieurs années, ils
connaissent des problémes socio-urbains, notamment I’exclusion sociale et la ségrégation spatiale,
résultant de I’industrialisation et de I’urbanisation, bien que de nombreuses actions publiques soient

intervenues a plusieurs reprises dans le cadre politique. Cependant, si certaines politiques possédaient

326 Nations Unies, 2017, p. 3.
327 J. Kim, 2017, p. 5.

328 Nations Unies, op. cit., p. 8.
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vraisemblablement un objectif 1ié a I’amélioration sociale, les résultats n’ont malheureusement pas pu
répondre aux attentes. Ce fut particuliérement le cas sur la plupart des opérations de rénovation
urbaine qui se sont focalisées sur le changement physique au détriment du volet social. Dans le cas
francais, les programmes de rénovation urbaine, de I’HVS au PNRU, ont adopté une approche plutot
urbanistique en considérant que ’urbain peut transformer le social’?’. Cette logique s’est nettement
concrétisée par le lancement du PNRU. En Corée du Sud, jusqu’a fin des années 1990, I’approche
sociale ne faisait pas partie des politiques de rénovation. En effet, la plupart des opérations de
rénovation (redéveloppement urbain, reconstruction des logements, etc.), ont été dirigées par le
secteur privé, plutdt que par le secteur public, en mettant en avant la logique économique. Ce
phénomeéne a aggravé une situation sociale déja dégradée dans certains quartiers. Avec un tel constat,
il était nécessaire de changer le paradigme de la rénovation urbaine.

Dans les années 2010, les deux pays sont face a un nouveau défi en établissant les dispositifs

juridiques, la « loi de programmation pour la ville et la cohésion urbaine »**°

en France ainsi que la
« loi spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine » en Corée du Sud. Trouver
une nouvelle orientation pour la politique et répondre plus adéquatement aux besoins actuels de la
société est fortement lié aux évolutions politiques et au sens donné a I’intervention publique. Il s’agit
de I’articulation entre le volet social et le volet urbain. Ces deux lois compléteront la dimension
sociale des politiques urbaines précédemment négligées et guideront une nouvelle orientation pour le
devenir des villes. La ville est un lieu dynamique reflétant la vie et ’activité des populations et elle

change sans cesse. Les politiques urbaines devraient donc réguliérement étre remises a jour™!.

I-4.1. L’évolution des politiques de deux pays : des processus similaires mais différents

Considérée comme 1’un des premiers pays auxquels la révolution industrielle s’est étendue
dans le continent, la France connait le processus de 1’industrialisation depuis le XIXeéme siecle. Cette
industrialisation a produit aussi bien la modernisation que le développement économique du pays.
Pourtant, la forte concentration des populations dans les villes a également provoqué de nombreux
problémes socio-urbains, notamment celui du logement qui s’est aggravé en raison de la pénurie et de

I’obsolescence des logements a la fin de la Seconde Guerre mondiale. Pour répondre a ces besoins, la

329 CES de I’ANRU, 2013, p. 47.

330 Loi n® 2014-173 du 21 février 2014 de programmation pour la ville et la cohésion urbaine, JORF n°0045 du 22 février
2014.

331 ORIV, 2009, p. 3.
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construction de grands ensembles a été décidée et a surtout concerné les banlieues des villes**2. Par
ailleurs, ayant ét¢ I'un des pays les plus pauvres du monde dans les années 1950, en raison de la
colonisation et de la guerre de Corée, la Corée du Sud a commencé a ouvrir la voie a
I’industrialisation a partir des années 1960. A cette époque, la plupart des politiques nationales ont
prioritairement visé le développement économique du pays a travers 1’industrialisation. Depuis cette
époque, de nombreuses populations rurales se sont déplacées vers les villes afin de chercher du travail.
L’urbanisation s’est de plus en plus accélérée. Pour accueillir ces nouveaux arrivants, la construction
de logements de grande ampleur s’est développée avec la construction de villes satellites en exploitant
des terrains a batir.

Les deux pays se trouvaient confronter a une crise du logement d'apres-guerre. Le
gouvernement frangais a lancé un programme de rénovation des centres villes, notamment des ilots
insalubres parisiens, dans lesquels il existait de nombreux logements anciens, vétustes et insalubres®*>.
Ainsi, pour reloger les habitants de ces quartiers, la construction de grands ensembles s’est
logiquement effectuée en banlieue des villes. Néanmoins, la question des taudis, voire des bidonvilles
en centre-ville restait une préoccupation des politiques urbaines®**. De son c6té, le gouvernement
coréen a décidé de rénover ces sites en construisant, a proximité de grande ville, une ville nouvelle qui
serait destinée au relogement des habitants des centres-villes. Dans cette situation d’urgence, la
qualité des logements n'a pas été considérée comme importante par rapport a la quantité de logements
offerts. Apres quelques décennies, les logements ainsi construits sont devenus la nouvelle cible de la
politique de rénovation urbaine. En France, a partir des années 1970, plusieurs programmes de
rénovation, de celui de HVS au PNRU, ont été lancés au nom de la politique de la ville. En Corée du
Sud, en 1973, la création de la « loi sur la mesure temporaire pour la promotion de I’amélioration des
logements » a déclenché la politique de rénovation urbaine. En outre, aprés 1’adoption du systéme de
redéveloppement coopératif en 1983, les opérations de rénovation urbaine ont commencé a étre
dirigées par le secteur privé.

En général, la rénovation urbaine a pour objectif d’améliorer la qualité de I’environnement
de I’habitat et de la vie quotidienne des habitants. Malgré une intention d’intervention sociale, dans
les faits, les résultats sont parfois évalués négativement en raison de la primauté de 1’aspect urbain au
détriment de ’aspect socio-économique. En se basant sur ce constat, la rénovation urbaine est-elle
incapable de répondre aux problémes sociaux émanant de 1’urbanisation ? Quels sont les apports et les
limites des projets de rénovation urbaine ? Comment le volet social peut-il s’articuler avec le volet

urbain dans le processus des opérations de rénovation urbaine ?

332" A. Fourcaut, 2006/3, p. 12.
333 R. Epstein, In : F. Desage, C. Morel-Journel, V. Sala Pala (dir.), 2014, pp. 337-338.
334 Jbid.
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a) L’intervention urbaine peut-elle transformer le volet social ?

L’urgence face a la crise du logement a imposé aux gouvernements de produire un grand
nombre de logements. A partir des années 1970 et jusqu’a aujourd’hui, la construction des logements
a continué, en rénovant les zones des logements vétustes en Corée du Sud et les quartiers de grands
ensembles d’habitat social en France. Dans la situation du développement économique et urbain, le
gouvernement sud-coréen a lancé de nombreuses politiques urbaines qui devraient encourager la
construction des logements afin de répondre a 1’augmentation explosive des populations urbaines qui
a eu lieu jusqu’aux années 1990. De plus, dirigée par le secteur privé au nom du programme de
redéveloppement urbain ou de reconstruction des logements et dans une logique économique, la
rénovation urbaine s’est concentrée sur la construction des apate-danjis sans considérer les problémes
socio-économiques pourtant prévisibles. En France, la construction des grands ensembles s’est
déployée dans le processus de rénovation urbaine gaulliste dans une programmation quinquennale de
construction avec ’objectif de « mettre en service 300 000 nouveaux logements HLM par an »**>.
Considérés comme des produits de 1’urbanisme moderne et fonctionnel en développant la
préfabrication industrielle, les grands ensembles étaient indispensables pour répondre aux besoins
réels en logement de cette époque. Pourtant, 20 ans aprés sa construction, les quartiers de grands
ensembles sont devenus I’objet d’interventions publiques dans le cadre de la politique de la ville.

La rénovation urbaine frangaise a pour objectif d’améliorer aussi bien la condition urbaine
que la condition sociale des quartiers de grands ensembles en passant « de I’incarnation du progres et

de la modernité a celle de la relégation »**°

. Malgré plus de 30 ans d’actions publiques, du programme
de HVS au PNRU, les résultats concernant le développement social se sont toujours avérés limités en
raison d'un objectif principal centré sur I’intervention physique et urbaine. Si la loi Borloo a défini les
objectifs et les champs sur lesquels intervenir, certains objectifs, notamment sociaux, n’ont pas été
atteints®’. En ce sens, certaines limites ont parallélement été observées. Premiérement, les conditions
de vie des habitants n’ont pas été améliorées par rapport a I’amélioration du bati. Deuxiémement, la
mixité sociale n’a pas été suffisante au regard des enjeux de mobilité résidentielle. Les projets de

rénovation urbaine ont été congus a 1’échelle d'un quartier et non celle plus vaste d'une ville ou d’une

335 R. Dormois, op. cit., p. 90.

336 B. Allen et M. Bonetti, 2013, p. 21.

337 Le revenu fiscal moyen par unité de consommation des ménages en ZUS était de 56 % de celui des ménages de leurs
unités urbaines en 2007, contre 58 % en 2002. La pauvreté demeurait 2,4 fois plus élevée en ZUS qu’ailleurs. Le taux de
chomage était de 18,6 % (9,2 % en moyenne nationale) en 2009 par rapport a 17,2 % (8,1 %) en 2002. (Source : ONZUS) (R.
Epstein, 2011/1, p. 208).
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agglomération®®. Pour autant, cela ne signifie pas que I’intervention urbaine et physique a seulement
généré un résultat négatif, voire 1'échec de la rénovation urbaine. Selon le rapport du CES de ANRU,
la transformation du cadre de vie, li¢ a I’habitat, aux équipements et a la voirie, était jugée la plus
visible dans les apports du PNRU. Les habitants relégués des quartiers en difficulté pourraient
dorénavant vivre dans un habitat rénové et un environnement urbain amélioré. Le changement
physique a aussi pu permettre une requalification patrimoniale du parc de logements sociaux pour les
bailleurs. En outre, au-dela des transformations sur le bati, le PNRU a apporté une évolution de la
procédure des opérations comme des modes de gouvernance et de partenariat®’.

Quant a elle, en Corée du Sud, les opérations de rénovation urbaine se sont focalisées plus
fortement sur la transformation physique qu’en France. En effet, la rénovation urbaine coréenne se
déroulait dans une logique économique, au nom du redéveloppement urbain ou de la reconstruction
des logements dans le cadre de la «loi sur I’entretien et ’amélioration des zones urbaines et des
conditions d’habitation » et du New town basé¢ sur la «loi spéciale pour la promotion du
renouvellement urbain ». La plupart des programmes de rénovation urbaine ne sont déterminés que
par des critéres physiques tels que le vieillissement des immeubles, la vétusté des logements, la
dégradation physique des quartiers, etc., sans aucune considération pour les facteurs socio-
économiques*’. En ce sens, les opérations de rénovation urbaine mises en ceuvre en Corée du Sud
sont, essentiellement, un projet de développement pour I'amélioration de 1'environnement urbain et de
l'investissement immobilier et non un projet de rénovation urbaine intégrée, englobant les aspects
sociaux, culturels, et économiques®*'. En outre, ’objectif de la rénovation urbaine est centré sur la
construction de logements neufs. Ainsi, afin d'atteindre 1'objectif d'une construction des logements a
court terme, des opérations de rénovation urbaine se déroulent sous le systeme de démolition-
reconstruction. Dans ce processus, des problémes récurrents apparaissent®* : l'instabilité résidentielle,
les expulsions forcées des locataires, la difficult¢ de relogement des populations autochtones,
l'augmentation du prix de I'immobilier et du prix du bail, etc. Par conséquent, en Corée du Sud, la
transformation physique par la rénovation urbaine s'est nettement améliorée. Cependant, jusqu'a
présent, la prise en compte des problémes sociaux était encore insuffisante. Pour la prochaine étape de

la rénovation urbaine coréenne, il faudrait davantage réguler ces problémes.

338 CES de ’ANRU, 2011, p. 44.

339 Ibid., p. 43.

340 11 y a quatre types de programmes de rénovation urbaine : le programme d’aménagement de 1’environnement urbain,
celui de redéveloppement urbain, celui de reconstruction des logements et celui d’amélioration de la condition d’habitation.
Le dernier a seulement le critere socio-économique lors d’une désignation des zones de rénovation (Voir le tableau 3).

341 C. Byeon, op. cit., p. 5.

342 Voir I-3.3 ¢) Les problémes récurrents du systéme de « redéveloppement coopératif ».
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En effet, en ce qui concerne la définition et la gestion des opérations de rénovation urbaine,
les changements physiques sont plus lisibles que I’amélioration et la réponse aux problémes sociaux.
Pourtant, le PNRU a produit des résultats significatifs et positifs. Les habitants sont globalement

3

satisfaits de la rénovation urbaine*? et de nombreux décideurs comme les élus appelle au

« prolongement du volet urbain de la politique de la ville »3*.

L’intervention physique est
essentiellement un élément indispensable dans le processus de rénovation urbaine. Cependant, il est
¢évident que la rénovation urbaine a pour objectif de répondre aux problémes que sont l'exclusion

sociale, la ségrégation urbaine et les inégalités territoriales.

b) L’enjeu de I’équilibre entre 1’urbain et le social dans le cadre de la rénovation urbaine

La crise économique mondiale de 2008 a eu un grand impact sur la situation socio-
¢économique et notamment, sur les politiques urbaines dans les deux pays que sont la France et la
Corée du Sud. La France a subi les effets de cette crise avec une augmentation du chdmage et la
dégradation du niveau de vie de la population. Cibles de la politique de la ville, les quartiers d’habitats
sociaux ont été plus directement touchés par ce phénoméne®*. Dans le cas coréen, plusieurs
opérations de rénovation urbaine, comme celle du redéveloppement urbain et de New town, ont été
annulées en raison de la stagnation d'une conjoncture immobiliére résultant de la crise économique.
Dans cette situation, il était nécessaire de réorienter des politiques de rénovation urbaine qui se sont
focalisées sur le changement urbain ou physique plutot que sur le volet social des quartiers ciblés. 11
est nécessaire de changer de paradigme dans le domaine de la rénovation urbaine®*.

La demande du changement de paradigme est actuellement en cours dans le monde entier.
En effet, [’orientation de la rénovation urbaine est déja passée du développement urbain physique au
développement urbain intégré qui englobait des aspects sociaux, économique, culturels, etc. En
Europe, la charte de Leipzig de 2007 a été adoptée par 1I’Union européenne en déclarant la stratégie de
développement des villes pour assurer la durabilité. Il s’agissait de « tenir compte, [...], de toutes les
dimensions du développement durable, a savoir la prospérité économique, 1’équilibre social, le respect
des impératifs écologiques » mais aussi de « tenir compte des exigences au niveau culturel et au
niveau de la salubrité »**’. De méme que des pays de I’'UE, les Etats-Unis et le Japon ont suivi le

méme processus. Aux Etats-Unis, a la maniére « démolition-reconstruction », la rénovation urbaine

343 Selon I’enquéte menée par CES de I’ANRU, en moyenne, 62 % des habitants interrogés estiment que leurs quartiers est
mieux qu’avant, alors que 17 % ont dit « non » (CES de ’ANRU, 2014 b, p.24).

344 CES de ’ANRU, 2013, p. 41.

345 CES de ’ANRU, 2011, p. 41.

346 T. Kim et M. Kang, 2013, p. 39.

347 EU, 2007, pp. 1-2.
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s’est focalisée sur ’aménagement physique des zones résidentielles et des centres-villes. Cependant,
depuis les années 1990, son concept a commencé a s'orienter vers le développement urbain total en
considérant désormais les divers volets que sont I’économie, le probléme racial, 1’éducation, la
gestion urbaine, etc.’**® De méme qu’au Japon, le gouvernement a adopté la régénération urbaine
basée sur Machizukuri (% -5 < ), faire un quartier avec un principe participatif) au lieu d’un systéme de
rénovation d’habitat dans une logique de démolition®**. Ainsi, en ce sens, ce passage d’une rénovation
urbaine axée sur le bati vers une approche de développement urbain intégré est devenu une tendance
mondiale que la France et la Corée du Sud suivent actuellement.

En France, plusieurs problémes ont été percus dans certains quartiers de grands ensembles
depuis la fin des années 1960. Apres 1’arrét de la construction de grands ensembles en 1973, un
dispositif social a émergé durant la seconde moiti¢ des années 1970. Il s’agissait des opérations HVS
qui avait pour but de réhabiliter certaines cités de HLM d'un point de vue qualitatif. A partir de ce
dispositif, le programme DSQ en 1984, I’institutionnalisation selon la création de la LOV en 1991, le
Pacte de relance pour la ville en 1996 et les opérations de GPU en 1991 et de GPV en 1999 se sont
déployés dans le cadre de la politique de la ville jusqu’a la fin des années 1990. Avec la création de la
loi SRU en 2000 et de la loi Borloo en 2003, ces politiques urbaines sociales ont continué d’évoluer
dans les années 2000. Considéré comme un grand tournant dans le cadre de la politique de la ville, le
PNRU s'est a nouveau concentré sur les aspects urbains en abordant trés peu 1’aspect social. De plus,
les émeutes urbaines de 2005 ont montré les limites de 1'intervention sociale. Ainsi, créé par deux lois
sur la cohésion sociale en 2005 et sur 1’égalité des chances en 2006, le CUCS a renforcé les aspects
sociaux du PNRU. Malgré les efforts de lutter contre la ségrégation sociale et les inégalités
territoriales, les procédures de la politique de la ville sont considérées comme n'ayant pas encore
atteint leurs objectifs dans le domaine social**°. Par ailleurs, pour atteindre 1’enjeu de la mixité sociale,
la LOV de 1991 a incité chaque commune faisant partie d’une agglomération de plus de 200 000
habitants a avoir au moins 20 % de logements sociaux. Ce quota a été rendu obligatoire aux
communes de plus de 3 500 habitants (celles de plus de 1 500 habitants en Ile-de-France) avec
Iarticle 55 de la loi SRU de 2000. II a enfin été renforcé par la loi dite « Duflot I »**' de 2013, en
portant le quota a 25 %.

Dans le cas coréen, hormis la « politique de logements en location » (équivalent aux
logements sociaux), il n'existe pas de politique urbaine sociale ciblant des zones ou des quartiers

spécifiques comme la géographie prioritaire en France. En effet, la plupart des politiques coréennes en

348 D. Maeng et al., 2010, p. 13.

349 T. Kim et M. Kang, op. cit., p. 38.

350 CES de I’ANRU, 2011, p. 43.

351 Loi n® 2013-61 du 18 janvier 2013 relative a la mobilisation du foncier public en faveur du logement et au renforcement

des obligations de production de logement social, JORF n°0016 du 19 janvier 2013.
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matiere de logement avaient principalement pour objectif la promotion de 1’accession a la propriété
dans la quasi-totalité de I'histoire des politiques du logement. Ainsi, la politique du logement doit étre
étroitement liée a l'activation du marché du logement et a la relance de 1'économie. Dans cette
situation, la politique du logement pour les classes a faibles revenus ne pourrait pas étre
systématiquement mise en ceuvre. En Corée du Sud, le concept de logements sociaux, comme ceux
des pays occidentaux, a été¢ introduite pour la premiere fois en 1989, lors d’un plan d’offre de
logements en location permanente. Les politiques de logements en location ont dés lors évolué selon
les périodes et les gouvernements®> : la politique de logements en location avec bail de 50 ans en
1992, celle pour les citoyens en 1998, celle avec un bail de 10 ans en 2003 et celle de logements
Haengbok en 2013. Ces politiques se basent sur la « loi pour la promotion de la construction des
logements en location »*>* de 1985, la « loi sur les logements en location »*3* de 1994 et la « loi
spéciale pour les logements en location privée »**° de 2015. La politique de logements en location est
considérée comme une politique publique trés importante dans la mesure ou elle vise a stabiliser le
logement des personnes a faibles revenus et a augmenter le niveau du bien-étre a I’habitat. Cependant,
malgré certaines remarques dans le cadre des politiques de logements en location, il n'y a pas de
politique urbaine sociale telle que la « politique de la ville » qui vise a lutter contre la ségrégation
socio-spatiale et 1’inégalité territoriale, au moment ou les problémes sociaux et urbains s'aggravent.
Par conséquent, il est nécessaire de compléter et de renforcer les politiques urbaines existantes par un

saut qualitatif et le développement vers une politique plus souhaitable a l'avenir.

[-4.2. L’émergence de nouveaux enjeux et de nouvelles approches pour la rénovation urbaine

La ville est souvent comparée a un organisme qui grandit et évolue dans un certain cycle de
vie. Au fil du temps, la ville perdrait progressivement son role et sa compétitivité si les fonctions
urbaines devenaient obsolétes ou inefficaces avec la vétusté de la ville et de ses installations telles que
les routes, batiments, équipements, etc. Dans ce contexte, la politique de rénovation urbaine vise donc

a relancer des villes ou certains quartiers urbains qui subissent le déclin urbain®®. Les malaises

352 H. Cheon, 2017, p. 24.

333 Loi pour la promotion de la construction des logements en location. Loi n° 3783. En vigueur du 31 janvier 1985.

354 Loi sur les logements en location. Loi n° 4629. En vigueur du premier avril 1994.

355 Loi spéciale pour les logements en location privée. Loi n° 13499. En vigueur du 29 décembre 2015.

356 Emanant du terme anglais « shrinking city », le déclin urbain est la conséquence des phénomenes de rétrécissement
urbain. Ce phénomeéne se caractérise par trois indicateurs : I’indicateur démographique (perte de population), I’indicateur
économique (perte d’activité, de fonction, et d’emploi) et I’indicateur social (développement de la pauvreté urbaine, du

chomage et de I’insécurité). Plusieurs approches, notamment américaines, se focalisent sur la dimension économique liée
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sociaux qui résultent du phénoméne de déclin urbain sont révélateurs de conflits socio-urbains qui
fragmentent souvent les sociétés postindustrielles®>’. De nombreux pays dans le monde entier
connaissent cette situation. Au début, plusieurs opérations de rénovation urbaine se sont focalisées sur
la transformation des environnements physiques ou urbains en prévoyant I’amélioration des situations
sociales des territoires ciblés. Malgré certains efforts, le changement physique n’a pas suffisamment
répondu aux besoins des habitants concernés et le nouveau paradigme de rénovation urbaine a donc
été proposé®,

En France, méme si de nombreuses opérations ont été lancées dans le cadre de la politique de
la ville pour résoudre des problémes sociaux dans certains quartiers, jugés en difficulté, beaucoup
d’habitants concernés sont encore confrontés a des inégalités profondes et persistantes. L ampleur des
inégalités territoriales se traduit par plusieurs critéres sociaux. Le revenu fiscal moyen par unité de
consommation des ménages en ZUS était de 56 % de celui des ménages de leurs unités urbaines en
2007, contre 58 % en 2002. La pauvreté demeurait 2,4 fois plus élevée en ZUS qu’ailleurs. Le taux de
chomage était de 18,6 % (9,2 % en moyenne nationale) en 2009 par rapport a 17,2 % (8,1 %) en
20023%°. Ce constat a conduit le gouvernement a « faire de ’égalité républicaine entre les territoires
une priorité de I’action de I’Etat »**°. La nécessité de la réforme des actions publiques visant aux
quartiers défavorisés a émergé et une nouvelle étape de la politique de la ville a été lancée avec
I”¢établissement de la loi du 21 février 2014 de programmation pour la ville et la cohésion urbaine.

En Corée du Sud, les opérations de rénovation urbaine ont été prises en charge par le secteur
privé dans une logique économique. La plupart d’entre elles se sont concentrées sur 1’intervention
urbaine a travers une méthode de table rase. L’amélioration de 1’environnement physique et la
modernisation des structures urbaines ont résulté de ces opérations dans certains territoires en cours
du déclin urbain mais des problémes sociaux étaient toujours présents apres la fin des travaux de
rénovation. En effet, les quartiers en déclin connaissent non seulement la vétusté des aspects

physiques mais aussi la dégradation du volet social et économique ainsi que la pauvreté, 1’insécurité,

aux effets de la désindustrialisation. Elles s’intéressent aussi a « ’impact de la suburbanisation sur la paupérisation des
villes-centres » en liant I’étalement urbain, le déclin des villes et le processus de ségrégation socio-spatiale (S. Fol et E. C.
Cunningham-Sabot, 2010/4, p. 362).

357 C. Chaline, op. cit., p. 122.

358 Le changement du paradigme ont été observé dans plusieurs pays (voir 1-4.1. a) de cette thése). La proposition du
développement intégré par EU (charte Leipzig de 2007), le développement urbain total aux Etats Unis, le Machizukuri au
Japon, la régénération urbaine en Corée du Sud, le NPNRU en France (le nouveau paradigme proposé par CES de ’ANRU)
(D. Maeng et al., op. cit., p. 13 ; T. Kim et M. Kang, op. cit., p. 38 ; CES de ’ANRU, 2013, pp. 75-102).

339 Source : Observatoire national des zones urbaines sensibles (ONZUS), dans des rapports annuels de I’ONZUS (2005 et
2010) (R. Epstein, 2011/1, p. 208).

360 Ministere délégué a la ville, 2014b, p. 21.
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la disparité d’éducation, le probléme de santé, etc.*®' Dans ce sens, les interventions partielles comme
urbaines pourraient provoquer des problémes sociaux liés a la stabilité résidentielle, a la ségrégation et
a I’inégalité territoriale. La loi spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine de
2013 a pour objectif de créer un systéme, qui peut mener les actions intégrées et durables pour les
quartiers en déclin, avec une bonne articulation entre la nouvelle orientation et celle de politiques
antérieures®®?,

Au moment d’une période du changement de paradigme de la rénovation urbaine, chacun des
deux pays a établi une loi ayant vocation a la rénovation urbaine pour mieux répondre aux besoins
réels des quartiers concernés. Les nouvelles orientations devraient compléter et renforcer les actions
publiques des politiques urbaines. Ainsi, en quoi chaque loi a-t-elle changé par rapport aux politiques
existantes ? Quels principes ou dispositifs ont-ils été adoptés afin de répondre a 1’enjeu de 1’équilibre

entre ’urbain et le social ?

a) La loi de programmation pour la ville et la cohésion urbaine : une mutation synthétique

pour le renforcement de la cohésion sociale

« L’égalité, ce n’est pas simplement la redistribution des richesses, 1’égalité c’est
de pouvoir permettre a tous les citoyens de réver au méme destin, de penser qu’ils pourront
étre eux-mémes des citoyens accomplis. C’est notre devoir sur nos territoires. Nous devons
faire que chaque espace puisse avoir son propre avenir pour que la promesse d’égalité puisse
étre respectée : dans les villes, dans les grandes agglomérations, mais également dans les
espaces semi-ruraux ou dans les zones rurales. Les quartiers ont de multiples talents et ce
sont des chances pour la France. Ce que nous faisons a travers la politique de la ville ce
n’est pas un acte de solidarité, c’est un acte d’investissement. Faire que nos quartiers

puissent étre pleins d’espoirs, ¢’est créer pour la France les conditions de sa réussite. »*%,

De l’opération HVS a la loi Duflot I, la politique de la ville évolue avec 1’objectif
d’améliorer les conditions de vie des habitants des quartiers en difficulté et de réduire les inégalités
territoriales. A la fin de la période PNRU (2004-2014), certains rapports sont sortis concernant
I’achévement du PNRU et sa poursuite. En montrant des apports et limites du PNRU, ils ont préconisé
de nouvelles orientations de la politique de la ville, qui pourront compléter et renforcer les politiques

précédentes. Par conséquent, la « loi de programmation pour la ville et la cohésion urbaine » a été

361 J. Yuetal., 2013, p. 16.
362 S, Seo et J. Yoon, op. cit., p. 22.

363 Le discours de Frangois Hollande, président de la République, le 16 décembre 2014 a Lens sur le renouvellement urbain.
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votée en 2014. L’article 1* de la loi redéfinit et fixe le cadre général de la politique de la ville en
modernisant et actualisant les objectifs a réaliser. Il s’agit de la cohésion urbaine et de la solidarité
locale et nationale envers les quartiers défavorisés et leurs habitants. Pour atteindre les objectifs, la loi
pose les nouvelles méthodes et précise les axes de la nouvelle étape de la politique de la ville. D’apres
des préconisations figurant dans des rapports ou bilans, elle a défini les axes d’une nouvelle politique
de la ville : la participation des habitants, la réforme de la géographie prioritaire, le contrat de ville
unique et global et le nouveau programme national de rénovation urbaine (NPNRU)**,

Comme il est demandé dans le rapport de M.-H. Bacqué et M. Mechmache de 2013, Ia
participation des habitants est inscrite dans la loi sous la forme de co-construction de la politique de la
ville avec les habitants. Méme si de nombreuses actions politiques liées a la participation des
habitants se sont effectuées dans le processus des opérations de rénovation urbaine, il est encore
difficile de mobiliser et d’encourager les habitants. La plupart des habitants, notamment des locataires
des logements sociaux, expriment méme des « sentiments d’avoir été mis devant le fait accompli dans

les opérations de renouvellement urbain »*%3

. En dépit d’efforts visant a impliquer les habitants dans le
développement des projets de rénovation, les dispositifs participatifs sont encore considérés comme
trop formels. La participation des habitants n’aurait pas vraiment été mise en ceuvre dans le cadre de
politique de la ville. Nous chercherons a vérifier ceci dans le cadre de nos propres terrains d’étude.
Afin de résoudre ces problémes, il a fallu réformer le concept de la participation. Le plus grand
changement est a la fois de reconnaitre et de renforcer la place et ’expertise d’usage des habitants
concernés. Il s’agit de doter les habitants de la qualité d’acteur a part entiére au coté des autres acteurs,
comme les élus et les professionnels de la politique de la ville. Posé dans I’article 1, le concept de co-
construction avec les habitants est réalisé par la création de conseils citoyens dans chacun des

quartiers prioritaires de la politique de la ville**

. Le conseil citoyen, composé¢ d’habitants, de
représentants des associations et d’acteurs locaux, a pour but de favoriser des idées ou initiatives des
habitants, notamment ceux qui ont ét¢ les plus éloignés de la démarche « traditionnelle » de la
participation®®’. Il intervient dans la gouvernance des contrats de ville en tant que partie prenante de la
démarche contractuelle et & chaque étape de procédure (I’¢laboration, la mise en ceuvre, le suivi et
I’évaluation)*®®, Ce principe de la participation s’appuie sur le concept du « pouvoir d’agir », proposé
par le rapport de M.-H. Bacqué et M. Mechmache.

La géographie prioritaire est le principal (et indispensable) ¢lément de la politique de la ville

visant a I’efficacité politique. Commencé depuis la naissance de la politique de la ville, la désignation

364 Ministere de 1’égalité des territoires et du logement, 2014a, pp. 2-3.
365 M-H. Bacqué et M. Mechmache, 2013, p. 13.

366 La méthode opérationnelle est présentée dans ’article 7.

367 Ministere délégué a la ville, 2014b, p. 21.

368 Jbid.

115



des quartiers prioritaires pourrait déboucher sur une grande complexité géographique, en effet les
quartiers désignés se sont accumulés sans sortir des listes prioritaires*®. Il a été constaté que ces
zonages ont occasionné a la fois Iillisibilit¢ des périmeétres de sélection des quartiers et le
saupoudrage inefficace des financements de la politique de la ville. Il était donc nécessaire de
réformer la géographie prioritaire précédente afin de permettre un « ciblage précis des actions sur les

territoires les plus vulnérables »*7

. La réforme de la géographie prioritaire vise a simplifier les
zonages contractuels et réglementaires en créant un périmétre unique, désigné comme quartier
prioritaire de la politique de la ville (QPV ou QPPV). La détermination de cette nouvelle géographie
prioritaire s’appuie sur un critére unique, englobant et objectif, et le décret du 3 juillet 2014 précise sa
méthode reposant sur un nombre minimal d’habitants et le revenu des habitants®”!. Un QPV devrait
gtre situé en territoire urbain qui est une unité urbaine définie par I’'INSEE ayant une population d’au
moins 10 000 habitants*’?. Environ 1 300 quartiers se substituent aux ZUS et aux quartiers de CUCS
pour les crédits spécifiques de la politique de la ville. Cette nouvelle méthode ne comprend pas de
« références explicites a la forme du béati ou a des difficultés relatives a 1’habitat » par rapport a la

méthode précédente’”>.

Figure 3. Schéma récapitulatif de la géographie prioritaire de la politique de la ville avant la réforme en 2014

435 ZRU JSLZUS
100 ZFU

Extensions
de périmétre /
de ZFU

Zonages ANRU hors ZUS 40

Source : SG-CIV et mission, G. Hamel et P. André¢, 2009, p. 18.

369 Les 39 quartiers des opérations HVS (1977), les 148 quartiers en DSQ (1982), les 751 ZUS (1996) et les 2492 quartiers
CUCS (2006). Cette sédimentation a produit la complexité géographique de zones prioritaires, fonctionnant a la maniere de
« matriochka (poupée russe) » (Voir figure 3) (Ministere de 1’égalité des territoires et du logement, 2014a, p. 5).

370 V. Darriau et al., 2014, p. 152.

371 « Le critere de revenu des habitants a partir duquel est apprécié I’écart de développement économique et social par
rapport au territoire national, d’une part, et d’autre part, & I’unité urbaine dans laquelle se situe le quartier est le revenu
médian par unité de consommation [...] » (L’article 2, Décret n® 2014-767 du 3 juillet 2014 relatif a la liste nationale des
quartiers prioritaires de la politique de la ville et a ses modalités particulieres de détermination dans les départements
métropolitains, JORF n°0154 du 5 juillet 2014).

372 Ibid.

373 V. Darriau et al., op. cit., p. 152.
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La politique de la ville est mise en ceuvre dans le cadre des contrats de ville. Pourtant,
I’inefficacité des interventions a résult¢ de la complexité des procédures, des dispositifs trop
nombreux et de la dispersion des moyens pour des contrats de villes existants*’*. L’article 6 de la loi
de programmation pour la ville et la cohésion urbaine présente la nouvelle orientation de contrats de
ville qui s’appuie sur le renforcement de I’intercommunalité et le cadre unique et global. Ces contrats
de ville sont conclus « entre, d’une part, I’Etat et ses établissements publics et, d’autre part, les
communes et établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre concernés »*7>.
Ils sont signés par les départements et les régions mais aussi par plusieurs organismes comme la
Caisse des dépdts et consignations, les OPHLM, les organismes de protection sociale, etc. Par ailleurs,
d’une durée de six ans, les nouveaux contrats de ville visent une démarche plus intégrée pour réaliser
une bonne articulation entre plusieurs volets en cherchant a intégrer le social, I'urbain et I’économique
dans la politique de la ville*’®. L’alinéa IV de I’article 6 définit le contenu des contrats de ville. Il
s’agit de fixer des objectifs a atteindre, la nature des actions a conduire, les moyens humains et
financiers mobilisés, les moyens d’ingénierie pour le processus de mise en ceuvre, les indicateurs pour
apprécier les résultats et la création de la structure locale d’évaluation.

Lancé par la loi Borloo en 2004, le programme national pour la rénovation urbaine (PNRU) a
contribué a I’amélioration du cadre de vie des habitants dans de nombreux quartiers en difficulté mais
aussi s’est déroulé de maniere urbanistique sans avoir suffisamment pris en compte d’autres volets,
notamment sociaux et économiques. En outre, peu d’habitants ont été impliqués dans le processus du
projet de rénovation urbaine. Dans ce constat, le lancement d’un nouveau programme est
indispensable afin de mieux répondre aux besoins réels des habitants des quartiers prioritaires. Le
NPNRU devrait concourir a la réalisation des objectifs redéfinis dans le cadre fixé par le contrat de
ville. Le titre II de la loi du 21 février 2014 pose des principes et définit le cadre de la poursuite des
interventions a travers la modification de la loi Borloo et, aussi, du code de I’'urbanisme pour
« renforcer le processus de concertation avec les locataires »*’’. Les nouvelles orientations du
programme se traduisent parla concentration des interventions dans les quartiers prioritaires
présentant les dysfonctionnements urbains les plus importants, la mise en place d’une « maison du

projet » dans chaque projet comme un espace d’échange dédié a la co-construction avec les habitants

374 Ministere de 1’égalité des territoires et du logement, 2014a, p. 9.

375 Dans I’article 6 (alinéa I) de la loi.

376 Le circulaire du Premier Ministre a précisé les trois piliers autour desquels les contrats de ville sont mis en ceuvre :
« cohésion sociale », « cadre de vie et renouvellement urbaine » et « développement de 1’activité économique et de
I’emploi » (Circulaire du Premier Ministre du 30 juillet 2014 concernant 1’élaboration des contrats de ville de nouvelle
génération, n° 5729/SG, [en ligne], disponible sur : <http://circulaires.legifrance.gouv.fr/pdf/2014/07/cir_38566.pdf>).

377 Ministere délégué a la ville, 2014b, p. 8.
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et la revitalisation du développement économique et la création d’activité dans les quartiers de la

378

politique de la ville’’®. Nos terrains d’étude franciliens (en particulier, le quartier la Noue & Montreuil)

nous permettront d’apporter des éclairages sur les modalités de mise en ceuvre.

b) L’apparition du concept de régénération urbaine et son institutionnalisation en Corée du

Sud

A partir du début des années 2000, la construction de logements par I’exploitation de villes
nouvelles a grande échelle n'était plus nécessaire car l'urbanisation a atteint son apogée et la
croissance démographique a commencé a ralentir brusquement. De plus, les espaces urbains autour du
centre-ville et des quartiers anciens devenaient progressivement dégradés tandis que les espaces
périurbains se sont développés dans le processus de I’étalement urbain. Par ailleurs, de nombreuses
opérations de rénovations urbaines, comme les programmes de reconstruction des logements, de
redéveloppement urbain et de New fown, centrées sur la construction de 1’apate-danji se sont
déployées dans les zones urbaines existantes. Cependant, ces opérations ont produit les probléemes
socio-urbains. Certains espaces urbains rénovés se sont déformés et DI’articulation avec d’autres
opérations voisines était insuffisante. De plus, plusieurs problémes (la difficulté de relogement des
habitants existants, des conflits entre les promoteurs, les syndicats des propriétaires, les habitants et
les collectivités territoriales et parfois la déportation®”® des locataires) ont résulté du systéme
d’opération développé dans la seule logique économique. Au cours des derniéres années, la
détérioration de la conjoncture immobiliére a rendu difficile la continuation des opérations dans

certaines zones désignées pour la rénovation urbaine**’

. Les politiques urbaines devraient prendre une
approche intégrée en tenant compte de 1’emploi, du logement, du bien-étre, de la culture etc. et puis
les projets de développement urbain devraient s’établir en considérant les caractéristiques locales et la
restauration des communautés locales. En particulier, I'ensemble du processus d’élaboration des

politiques, de financement et de promotion des opérations devrait reposer sur un systéme de

378 Ministere de 1’égalité des territoires et du logement, 2014a, p. 10.

379 Ce terme peut paraitre excessif dans le contexte francais. Mais, en Corée du Sud, il n’y a pas de moyens institutionnalisés
dans le cadre de rénovation urbaine pour que les locataires qui se plaignent de I’indemnisation insuffisante contestent sur la
procédure opérationnelle d’un projet. Enfin, les locataires sont soumises a la pression de déportation sans mesures
nécessaires en matiere de migration et de subsistance avec la faible indemnisation liée a la sous-estimation de leur
investissement d’installation commerciale et du fonds de commerce (Séoul (ville de) et Institut de Séoul, 2017, p. 75).

380 En juin 2015, moins de 20% des opération pour les zones désignées dans le cadre de la «loi sur I’entretien et
I’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation » sont en cours et moins de 5 % pour les zones désignées

dans le cadre de la « loi spéciale pour la promotion du renouvellement urbain » sont en cours (H. Hwang, 2015, p. 10).
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381 Dans cette ambiance, la « loi

gouvernance coopérative basé sur des partenariats publics et privés
spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine » a été créée en 2013.
L’établissement de cette loi, dite la loi de régénération urbaine, s’est appuyé sur la situation
aggravée du déclin urbain. Ce dernier peut étre jugée par trois critéres (voir Tableau 5): une
diminution de la population, une déprise d'entreprises (ou d’activités économiques) et une
détérioration de I’ambiance résidentielle comme ’augmentation des logements vétustes***. Selon un
rapport de KRIHS (Korea Research Institute for Human Settlements) de 2013, parmi 230 collectivités
territoriales du pays, les 38 (16,5 %) ont été classées comme « zone d’alarme du déclin » et les 128
(55,7 %) ont été classées comme « zone de déclin en cours »*33 (voir Figure 4). Les causes du déclin
sont diverses selon la taille des villes. Par conséquent, le déclin socio-économique et le déclin
physique sont observés en méme temps. Dans les secteurs désignés apres ce diagnostic, I’opération de
régénération urbaine se déroule dans une logique de développement intégré. La régénération urbaine
pourrait se déployer sous diverses formes selon les conditions de la ville et, si possible, il serait
souhaitable qu’elle s’avance de maniére autosuffisante et endogene. En outre, il faudrait renforcer la
capaciteé locale avec la participation des acteurs locaux et utiliser la localité (les patrimoines locaux, le
réseau des communautés locales, la culture historique locale etc.), en soulignant les caracteres de lieu.
Pour I’amélioration de 1’économie locale, chaque opération de régénération devrait contribuer a la
création des emplois et 1’augmentation des revenus des individus et pourrait enfin accueillir de
nouvelles populations en incitant les habitants a ne pas quitter leur quartier. De plus, il faudrait viser a
créer une culture urbaine créative et a restaurer I’identité locale®*. Pour atteindre ces objectifs, la loi

de la régénération urbaine propose cing principes® :

- Tout d'abord, la régénération urbaine favorise la revitalisation des quartiers en déclin en
opérant des programmes avec une approche globale (intégrée et multidisciplinaire) qui
combine les aspects urbains, sociaux, économiques et culturels ;

- Deuxiémement, afin de répondre aux problémes liés au déclin urbain, il faut définir

l'objectif en fonction des caractéristiques locales en divisant les stratégies en deux (stratégie

381 Ibid., p. 11.

382 Dans l’article 17 (Reperes détaillés de la désignation des secteurs de régénération urbaine) du « décret pour la loi
spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine ». Décret présidentiel n® 24906. En vigueur du 5 décembre
2013.

383 La « zone d’alarme du déclin » se définit au cas ou un seul repére serait identifié parmi trois repéres et la « zone de
déclin en cours se définit au cas ou plus de deux repéres seraient identifiés (J. Yu et al., 2013, p. 27).

384 H. Hwang, op. cit., pp. 12-14.

385 S. Seo et J. Yoon, op. cit., pp. 23-24.

119



basée sur 1'économie urbaine et stratégie de régénération a partir de la proximité du quartier

concerné) ;

- Troisiémement, il faut encourager la gouvernance centrée sur la coopération et la

communication entre les différents acteurs ;

- Quatriemement, chaque municipalité a 1'autonomie de son budget et de sa gestion, et doit

promouvoir ses programmes conformément aux enjeux locaux ;

- Cinquiemement, elle établit des bases pour le développement durable et progressif avec ses

capacités et potentiels.

Tableau 7. Les critéres de diagnostic du déclin urbain

Indicateurs Secteurs concernés Contenus d’analyse Décision
1. Un secteur ou la population a diminué de plus de 20 % Au moins une
Secteurs de décroissance | par rapport au moment ou la population était a 1’apogée situation est
Population démographique assez depuis 30 ans identifiée pour
remarquable 2. Un secteur ou la population a diminué¢ pendant trois | juger un secteur
années consécutives depuis 5 ans en déclin
1. Un Secteur ou le nombre total d'entreprises a diminué de
. lus de 5 % par rapport a I'époque ou le nombre total Au moins une
Secteurs de déprise p o par rapp poq o
— e s . d'entreprises était le plus élevé au cours des 10 derniéres situation est
Activité d’activité économique . .
) . L années identifiée pour
économique (diminution du nombre )
. . ) .. | Jugerun secteur
total des entreprises) 2. Un secteur ou le nombre total d'entreprises a diminué décli
en déclin
pendant trois années consécutives depuis 5 ans
Secteurs de détérioration
. d’ambiance résidentielle | Un secteur ou plus de 50 % des batiments ont été construits
Batiment . ) )
(augmentation des il y a plus de vingt ans
logements vétustes)

Source : Décret présidentiel n° 24906 pour la loi spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine

De méme que de nombreux pays s’efforcent de résoudre des problémes sociaux, le Corée du
Sud a enfin établi une base institutionnelle de la politique de régénération urbaine au niveau national
en créant la loi de la régénération urbaine. Le role du public sera renforcé en matiere de
programmation, de contrdle, de coordination et de soutien financier dans le processus de la rénovation
urbaine. Ainsi, les collectivités territoriales mettront en place une vision a long terme avec des projets
stratégiques de régénération urbaine. Elles établiront aussi une organisation d'exécution et de soutien
pour réaliser leur vision globale. Les gouvernements locaux devraient remplacer des programmes de
redéveloppement urbain ou de New fown, qui sont souvent conflictuels, par ceux de régénération

urbaine et développer ce concept dans le cadre du développement intégré de rénovation urbaine?®®.

386 H. Hwang, op. cit., pp. 15.
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Figure 4. Analyse des secteurs en déclin

Zones a 3 critéres : 63 zones

Zones a 2 critéres : 65 zones

Zones a 1 critéres : 38 zones
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Critéres : 1. Une diminution de la population 2. Une déprise d'entreprises 3. Une détérioration de I’ambiance résidentielle

Source : KRIHS, J. Yu et al., 2013, p. 28.
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Tableau 8. L’évolution des politiques urbaines dans deux contextes

Politiques de rénovation urbaine Lois adoptées Actions politiques sociales
France
Fin des Grands ensembles Renouvellement urbain Rénovation urbaine

1970 1980 1990 2000 2010 2020
= . = = = Création PNRU 1 = =
= Arrét de construction = = 14 GPU = N = =
2 do grands ensembles - D (1991) S0GPV-300RU &  9deUANRU - (2004-2014) - INIRY 2 -
= (1973) = = (1999) = (v = (AR =
. . . . Loi pour . .
E Circulaire de 1973 E E LOV Loi SRU E Lot Borlo la cohésion sociale (2005) E Lo(lzlglllgl)otl e E
. - directive de O. Guichard . . (1991) (2000) . (2003) I o i . (2014) .
- - - = des chances (2006) - -
. . M‘SSI"(I} ;‘;;;‘“heuesggsg . Pacte de relance . . Fin de ZUS .
u HVS u u pour la ville . o 5 . u (2014) u
= = Rapport (1984) = X = Création de I’ACSE (2006) = =
: (1977) ©  HDubedout : (1996) : . CUCS (2006) : QPV :
- - : (1983) - ZUS et ZFU . - (2015) -

Conscience du malaise social urbain (Eviter la ségrégation) Equilibre social / La politique de la ville Vers une plus grande mixité sociale

Corée du Sud Redéveloppement urbain (1978-2002) New town Régénération urbaine
Construction des villes nouvelles et des logements Construction des logements en location

1970 1980 1990 2000 2010 2020
= Redéveloppement - - = 35 New town (2002-2007) - 13 pilotes -
= des logements Redéveloppement = Plan de construction de deux millions 2 1% phase de villes nouvelles = 2¢mephase de villes nouvelles (2003) . régénération urbaine .
= (1973) de centre urbain = de logements (1988) = (1989-1996) " PAE (2004-2006) *! = (2014) =
n (1978) . . . . .
= = = = = 36 régénérations urbaines
. . . . . (2016) .
g el s I reliten . Loinoiiamelivalion - Loi sur les logements . Loi de Loi pour . Loi de la .
= des logements (1972) = des conditions d’habitation = 8 = IS P . = T . =
. . (1989) . en location . I’amélioration la promotion urbaine = régénération urbaine .
= Loide redéveloppement urbain (1976) = = (1994) = urbaine (2002) (2005) = (2013) =
. . Plan d’offre de - = - =
- - logements en location 2 = Obligation de la construction = Plan de 150.000 logements -
o . permanente . . des logements en location . « Haengbok » .
n n (1989) . . (2002) *2 . (2013) .

Nécessité Pour I'équilibre
Se concentrer sur la stabilité résidentielle du développement social entre l'urbain et le social

*1 Plan de 1'amélioration de la ville et de l'environnement résidentiel *2 15 % des logements construits dans les programmes de I'amélioration urbaine
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I1. La participation : Concepts et fonctions dans les sociétés démocratiques

De nos jours, on ne conteste pas sans doute que la démocratie, en tant que doctrine ou régime
politique, a la Iégitimité dans le monde entier. Parmi ces systémes depuis son origine grecque, la
démocratie représentative a ét¢ adoptée par le régime politique de nombreux pays. Cette forme
classique de la démocratie est aujourd’hui estimée en crise parce que les sociétés sont devenues plus
complexes et sont travaillées par des forces contradictoires : demande d’autorité d’un c6té mais aussi
demande de participation citoyenne de 1’autre. La cause de la crise démocratique s’appuie sur les
doubles limites : d’une part, la limite interne d’un systéme de représentation comme 1’indifférence sur
les intéréts communs, la difficult¢é de la représentation des populations, 1’aristocratisation des
représentants, etc., d’autre part, la limite externe a partir des facteurs environnementaux comme le
changement des orientations politiques, de méme que celui de la société par la désindustrialisation et

la mondialisation?®’

. Observé dans presque tous les pays démocratiques, la perte de confiance envers
le systéme de représentation politique pourrait provoquer la réduction de la citoyenneté au moment
des élections et, en dehors des occasions électorales, I’exclusion des citoyens de I’espace public®*®. En
effet, la France et la Corée du Sud connaissent la faible participation aux ¢lections depuis une
vingtaine d’années*®.

Afin de répondre aux questions sur la crise de démocratie contemporaine et, aussi,
d’améliorer le systéme politique de la démocratie, il faudrait fortement prendre en compte le passage
de la démocratie indirecte a la démocratie directe, par la participation des citoyens aux décisions
politiques**°. En fait, la participation n’est pas une nouvelle notion dans le domaine de la politique, de
la délibération a 1’agora dans I’époque de la Grece antique aux formes actuelles comme « le budget
participatif, le débat public et le jury citoyen »*!. L’idée de la participation est aujourd’hui devenue
un impératif dans tous les domaines liés aux politiques publiques. « Le détour par I’écoute des

citoyens se donne comme une figure obligée de I’action publique et comme un nouvel art de

387 D. Lee, 2011, p. 37.

388 S. Yong, 2013, p. 27.

389 A partir des années 1990, I’abstention électorale est observée partout dans le monde, notamment en Europe. Ce
phénomeéne abstentionniste est généralement rapporté aux déterminants sociaux et au systéme de protection sociale.
L’abstention électorale avait tendance a aller de pair avec la crise économique, la montée du chomage, la déstructuration du
monde ouvrier et le développement des emplois précaires (C. Braconnier, 2010/3, p. 58).

390 M.-A. Cohendet, 2004, p. 61.

391 L. Blondiaux, 2008, p. 49.
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gouverner, comme si désormais il n’était plus possible de prendre de décision sans avoir consulté le
public au préalable »**2.

De nombreux changements ont lieu dans les champs de politiques urbaines et d’urbanisme
au fur et a mesure de la maturit¢é du gouvernement local. L’un de ces changements est bien la
participation des habitants aux moments décisionnels des politiques urbaines ou dans le processus
d’élaboration des projets urbains. Dans certains cas de projets urbains du passé, opérés plutot par
I’administration, son processus n’a pas souvent ét¢ révélé au public et les intéréts personnels des
populations ont été rejetés en soulignant I’importance de I’intérét public*®®. Toutefois, en fonction de
I’évolution des conditions politiques, économiques, sociales et culturelles, il est difficile d’appliquer
des politiques urbaines et de réaliser des projets urbains sans adopter une démarche participative dans
laquelle de divers acteurs, notamment les habitants, peuvent étre impliqués. Dans les années 1960 et
1970, en France, la nécessité de la participation a émergé dans certaines formes de contestation
comme les luttes urbaines**. Ensuite, ayant été institutionnalisé par la LOV de 1991, le concept de la
participation s’est inscrit, en tant que principe majeur et important, dans la refonte de la politique de la
ville en 2014, apres dix ans d’expérimentation du PNRU entre 2003 et 2013. Dans le cas coréen, la
forme participative est apparue, dans les années 1970, a travers Bamsanghoi, 1’organisation des
habitants qui a pour I’objectif 1’information des politiques nationales et 1’écoute des habitants.
Pourtant, la participation dans le processus des politiques urbaines est jugée « formelle » et de
nombreux professionnels de politique urbaine constatent méme son inefficacité*®. Depuis les années
2010, tous les deux pays ont tourné leurs visions a propos de la participation dans le domaine urbaine
en créant une nouvelle loi liée a la rénovation urbaine, en 2013 en Corée du Sud et en 2014 en France.

La participation des habitants aux processus décisionnels des gouvernements locaux pourrait
amener non seulement une assurance de la démocratisation de gouvernances locales mais aussi
I’avantage de la cohésion sociale et ’amélioration des compétences pour résoudre des problémes. En
outre, cette démarche participative pourrait permettre a la fois de corriger ou éviter certaines erreurs

3%, Malgré

de la décision politique et d’empécher des écarts entre 1’idéal et la réalité des politiques
tous ces atouts de la participation autour des politiques publiques, il est évident que certains points
paradoxaux de la participation se découvrent. Il s’agit d’abord d’un « paradoxe d’une participation
leitmotiv dans les discours mais non incarnée dans des pratiques »*’. D’autre part, bien que la

participation des habitants soit largement inscrite dans plusieurs domaines politiques, il est difficile de

392 Ibid., p. 6.

393 1. Gwon et al., 2006, p. 61.
394 L. Blondiaux, op. cit., p. 15.
395 1. Gwon et al., op. cit.

396 1. Kang, 2008, p. 216.

397 M. Carrel, op.cit., p. 7.
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distinguer quelques nuances entre différents concepts fréquemment utilisés comme : information,
concertation, consultation, implication, délibération, méme empowerment, etc. Donc, il sera
nécessaire de rechercher de divers types de participation et de différents modeles tels qu’une grande
référence, « A ladder of citizen participation »*°%. La participation est toujours considérée comme
indispensable pour la réussite des politiques publiques mais son efficacité ne serait pas parfaitement
vérifiée. Ce point pourrait faire 1’objet de bien des discussions afin d’améliorer des pratiques de la

participation.

398 S, Arnstein, 1969, traduit en frangais par CES de I’ANRU, 2006.
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II-1. De la représentativité¢ a la participativité : La participation, une réponse a la crise de la

démocratie représentative ?

Aujourd’hui, personne ne pourrait contester la 1égitimité de la démocratie, que ce soit pour
son idéologie ou son systéme politique. De nombreux pays a travers le monde 1’ont adoptée comme
régime politique, notamment apres la fin de la Guerre froide, au début des années 1991. En outre,
dans la plupart de ces pays, la démocratie représentative est devenue le principal courant de la
démocratie, a I'exception de quelques pays de taille modeste et a faible population, comme la Suisse
ou le Liechtenstein. Si, de nos jours, ce régime s’appuyant sur la représentativité est le plus répandu et
adopté, sa 1égitimité a pourtant tendance a s’amenuiser et son efficacité décline*”’. En effet, méme si
la représentativité est au cceur de la démocratie représentative, une perte de confiance est observée
partout dans nos sociétés contemporaines. Les raisons de cette défiance sont certainement dues au
« dégolit du politique, rejet des politiques, corruption, abstention ... »*?°. Les conflits d’intéréts
communs font également partie de cette crise de la démocratie représentative, les intéréts des
représentants élus ne s'accordant généralement pas avec ceux de leurs électeurs en raison d’intentions
ou d'enjeux politiques*’!.

Dans ce contexte, une révision du systéme démocratique actuel semblerait nécessaire pour
répondre a la contestation de la représentativité. Mais faut-il le remplacer par une démocratie directe ?
Il semble impossible de reproduire la démocratie directe de la Gréce antique dans une société
complexe et fonctionnellement différenciée. Ainsi, compléter la faiblesse de la démocratie
représentative devrait étre une alternative plus pratique et réaliste*”>. La Participation permet aux
citoyens ou habitants de s’impliquer plus directement dans le processus de prise de décisions

403 En Corée du Sud et en France, la

politiques. Ainsi, « la démocratie devra donc rester semi-directe »
démocratie est essentiellement représentative méme si les deux pays ont déja adopté des mécanismes
de démocratie directe, comme le référendum et la réunion publique. Cependant, le champ
d’application est assez restreint, référant généralement a la gouvernance locale et trés rarement au
niveau national. En ce sens, ’amélioration, plus effective, de notre systéeme démocratique devrait

passer par 1’extension des champs d’application de la participation et le développement de diverses

399 L. Blondiaux, op. cit., p. 5.

400 M.-A. Cohendet, op. cit., p. 41.

401 D. Lee, op. cit., p. 38.

402 M. Jang, 2003, p. 3.

403 En ajoutant et renforgant certains mécanismes de démocratie directe au systéme représentatif (M.-A. Cohendet, op. cit., p.
56).
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procédures participative des citoyens, notamment les habitants en tant qu’électeurs et qu’administrés,
« depuis les assemblées de quartier jusqu’au niveau national [...] »**.

Cette partie a pour objectif de démontrer la transition de la représentation a la participation
dans le cadre politique. Pour comprendre cette évolution démocratique, elle vise a la fois a travailler
sur la dimension théorique de la participation et a analyser la dimension pratique et I’application réelle

dans le domaine politique.

II-1.1. La dimension théorique de la participation et ses mod¢les

Dans les années 1960, le terme de « Participation des Habitants » a commencé a se répandre
dans le monde politique au fur et & mesure de I’apparition du concept de « Démocratie Participative ».
Avec la mise en ceuvre de la décentralisation et du gouvernement local, la participation devient peu a

peu un élément indispensable pour les politiques locales**

. De maniére générale, développer la
gouvernance locale permettrait d’élargir les opportunités de participation des habitants, améliorerait
plus directement leur qualité de vie et la participation active favoriserait le systéme d'autonomie locale.
Ainsi, on peut dire que la participation des habitants et I'autonomie locale sont étroitement liées.

La participation signifie en général que les citoyens auront la parole lors de la prise de
décision. Elle se déroule selon de nombreux modes d’application**®. En effet, il est difficile de trouver
un point d’accord en termes de signification, de contenu et de dimension car la participation des
habitants se développe en répondant aux besoins réels, selon la situation des époques, des politiques,
des cultures et des économies. De plus, le processus d'interaction sociale, appelé la « Participation », a
un spectre diversifié : I’information, la consultation, la concertation, 1’implication, etc. Dans ce
contexte, la mise en évidence de la définition de la participation pourrait devenir controversée. Quelle
que soit la maniére de I’appliquer, I’idée de la participation s’appuie sur le partage du pouvoir entre le

gouvernement et I’administré*"’.

404 Jpid., p. 57.

405 1. Gwon et al., op. cit., p. 62.

406 La délibération lors de « Town hall meeting » aux Etats-Unis, I’information et la consultation par ’audition publique en
Corée du Sud, la concertation dans le cadre des conseils (de quartier et citoyens) en France, la gestion communautaire par le
centre communautaire (ou le conseil des habitants) au Japon, la participation sous les formes de meeting et de forum en
Grande Bretagne, etc. (D. Potter, 2008 ; T. Kirszbaum, 2013 ; J. Jeong, 2015).

407°S. Oh et al., 2007, p. 8.
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a) Une notion floue : le large spectre de la participation

La participation est une action d’intervention dans le processus décisionnel des politiques
pour que les populations concernées par les affaires publiques influencent les actes des acteurs qui ont
I’autorité publique. Elles font elles-mémes leur propre lieu de vie sous la responsabilité commune et,
finalement, font refléter leurs opinions collectées dans 1’administration. Pourtant, il est encore difficile
de trouver le point de consensus sur la notion de la « participation » en raison de son développement
empirique répondant aux demandes réelles, émergées de chaque période et de chaque pays. De nos
jours, la plupart des pays démocratiques adoptent le systeme de « démocratie représentative » en
mettant en place certains dispositifs de participation, comme celui de « démocratie partiellement
participative », bien qu’il existe certaines différences dans les degrés d’application*®®. Cependant, il
est difficile de juger de la pertinence (voire de 1’efficacité) de la participation par la seule introduction
de tels dispositifs. Le concept de la participation est réalisé sous forme de modeles contrastés*®. La
participation est, d’une part, considérée comme un moyen d’obtenir 1’accord des populations a des
affaires publiques (projets politiques ou services publics) qui ont été décidés ou proposés par les ¢élus

0 et se trouve souvent

ou professionnels. Dans ce cas, elle s’appuie sur la « citoyenneté passive »*!
dans un systeéme de démocratie représentative. D’autre part, le terme de participation est utilisé pour
les cas de participation active ainsi que la codécision, la co-conception et la co-construction depuis le
début des projets et la cogestion ou 1’autogestion pour I’entretenir. En outre, la participation est
considérée comme un « idéal démocratique »*!'!'. Interprété diversement selon les individus, cet idéal
toujours trop €loigné de la réalité des pratiques la rend décevante. Cet écart entre le concept et ses
pratiques pourrait rendre 1’évaluation de la participation difficile.

Par ailleurs, la participation ne peut pas se dissocier de la notion de « citoyenneté ». Le
fondement de la participation provient de la volonté et de la capacité d’intervention des populations en
tant que citoyens dans les affaires publiques. Il faut cependant faire attention a 1’utilisation des termes
« citoyens » ou « participation des citoyens ». En effet, «la participation effective doit étre un

412

apprentissage de la citoyenneté au quotidien »*'*. De plus, les acteurs de la participation, en tant que

408 Par exemple, I’initiative citoyenne et le référendum dans le domaine de pouvoir 1égislative, le budget participatif et le
jury citoyen dans le processus de décision administrative ou politique et le jugement participatif (le jury criminel) dans le
cadre judiciaire (J. Jeong, 2015, pp. 15-117).

409 Les trois modeéles sont posés: La participation/caution (participation passive), La satisfaction de 1’habitant/usager
(participation liant a la philosophie consumériste en tant qu’usagers ou que consommateurs des services publics et des
politiques) et La citoyenneté de substitution (participation active mais en tant qu’alternative de la défaillance des pouvoirs
publics) (G. Poquet, 2001, p. 9).

410 Jpid.

411 M. Carrel, 2004, p. 8.

412 G. Poquet, op. cit., p. 14.
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récepteurs des services publics, devraient englober les « non-citoyens »*!%. Ces derniers sont en effet
directement concernés par les affaires publiques qui portent sur leur quartier et leur lieu de vie au
quotidien. La plupart des systemes de participation visent d’abord les personnes qui possedent une
trés forte volonté de participer activement. Il semblerait que les personnes qui ne s’intéressent pas aux
services (ou projets) publics et qui ne souhaitent pas y participer, se marginalisent souvent des
mécanismes de participation*'. Il est donc important de réorienter le systéme de participation, en
faisant s’impliquer autant de personnes que possible, afin de maximiser 1’efficacité des politiques
mises en ceuvre et de résoudre des conflits résultant de certaines d’entre elles. Dans cette perspective,
il faudrait se concentrer sur I’implication de tous les gens qui y habitent et pas seulement ceux qui
consomment activement les services publics. Le terme de « participation des habitants » devrait plutot

se substituer a celui de « participation des citoyens ou des usagers »*!>,

La participation est présentée « comme un enjeu des dispositifs du développement social
urbain, voire comme une condition de réussite »*'®. Pourtant, les démarches participatives sont
multiples dans des contextes variés et, également, leurs formes et leurs modalités d’exécution sont trés
différentes : ’information, la consultation, la concertation, la co-production, I’empowerment, etc. En
général, ces formes diverses sont classées de maniére progressive, du niveau le moins participatif au
niveau le plus abouti. Les niveaux de participation pourraient se diviser en trois catégories : le niveau
de participation passive, le niveau de participation consumériste et le niveau de participation active*!”.

Le niveau de participation passive désignerait une relation de communication a sens unique
entre les institutions qui produisent et fournissent des informations et les habitants qui en sont
récepteurs. L’information est une forme typique de participation convenant a ce niveau passif. Les

producteurs d’informations communiqueraient a travers les médias (y compris I’accés aux archives

413 Ceux qui ne possedent pas la citoyenneté, « qui n’ont pas [...] le droit de vote (étrangers, mineurs, majeurs protégés), ou
qui n’ont pas un comportement citoyen (abstentionnistes, fraudeurs, fauteurs de troubles, délinquants), [...] » (M. Carrel,
2004, p. 10).

414 On peut constater généralement une forte mobilisation des populations, copropriétaires ou résidents de proximité, ayant
la crainte de la perte de valeur de leur bien et des politiques du peuplement aprés 1’opération d’un projet urbain. Par contre,
les locataires du quartier font peu partie des réunions des habitants. La « dynamique d’invention et de réinvention des outils
et des modalités de la participation citoyenne » résulte donc du constat de la difficulté et de I’inégalité de mobilisation des
habitants (S. Gaudin, Concerter et décider : Cherche habitants désespérément. Vers une politique de rénovation urbaine
« post-discursive » ?, In : D. Desponds et al. (dir.), 2014, p. 150).

415 G. Poquet, op. cit., p. 14.

416 ORIV, 2011, p. 9.

417 Cette division repose sur le modéle de ’OCDE (2001) qui recouvre trois niveaux de participation : « Information-
Consultation-Participation active » (OECD, 2001, p. 23).
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publiques, aux journaux officiels ou aux sites internet des gouvernements) ou en organisant des
réunions, des débats publics, etc.*!®

La participation consumériste se caractériserait par la communication a double sens, mais
limitée. Les institutions demanderaient aux habitants leur réaction ou une rétroaction pour obtenir
conseil sur les services ou projets publics qu’elles lanceraient*!®. Pourtant, les opinions des habitants
pourraient ne pas se refléter dans les affaires publiques*?. Ce niveau recouvrirait la forme de la
consultation et celle de la concertation. La consultation se limiterait a «prendre 1’avis de

quelqu’un »+*!

et s’adresserait aux individus ou aux habitants d’un quartier concerné et aux
associations. Elle n’aurait pas pour objectif d’aboutir a un accord. La concertation ne se résumerait
pas a une telle demande d’avis. Il s’agirait plutét de s’appuyer sur les compétences des habitants
considérés comme « partenaires » afin de trouver un accord*??. Cela supposerait la reconnaissance
d’une expertise locale. Cette approche s’inscrit davantage dans une perspective de co-construction.
Derni¢rement, la participation active reposerait sur le partenariat entre les institutions et les
habitants concernés pour une collaboration sur les affaires publiques. Les habitants pourraient
intervenir activement dans le processus d’¢laboration, de décision et de gestion. Il est important de

)*23. Ce niveau

doter les habitants d’un statut égal a celui d’autres acteurs (les ¢élus et les professionnels
comprendrait la codécision, la cogestion, 1’implication, etc. Cela serait alors considéré comme une
participation directe au niveau supérieur de participation.

Si la politique représentative fonctionne parfaitement et si les €lus reflétent correctement la
conviction politique et les intéréts communs dans 1’¢laboration des politiques, la demande de
participation des citoyens pourrait se réduire en conséquence. Cependant, la crise de représentation
résulte des contradictions du systéme représentatif : la perte de confiance, le dégoit des politiciens,
I’abstention, etc. Dans ce contexte, il est naturel de s’intéresser a la participation pouvant jouer un role
complémentaire a notre systeme de démocratie représentative. Il est donc nécessaire d’appréhender
des formes de participation convenant le plus a la société contemporaine. S’appuyant sur ces formes

de participation, de nombreuses recherches ont engendré plusieurs modeles de participation, ainsi que

I’échelle de participation citoyenne par S. Arnstein.

418 G. Poquet, op. cit., p. 21.

419 OECD, op. cit.

420 Les habitants jouent un réle de client et leur participation aux affaires publiques se résume a « des sondages d’opinion
sur leur degré de satisfaction » (G. Poquet, op. cit., p. 4).

421 ORIV, 2000, p. 4.

422 Ce qui ne signifie pas la validation des affaires publiques mais cet accord pourrait s’inscrire dans la réflexion des projets
(Ibid.).

423 OECD, op. cit.
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b) Les divers modeles de participation des habitants

11 faudrait constamment tenter de promouvoir une coopération a double sens qui favoriserait
des moyens de gestion administratifs visant a la compréhension réciproque et au partage des idées
entre 1’administration et les administrés. Au contraire d’une coopération a sens unique, qui est
toujours contentieuse dans le cadre d’un partenariat entre le public et le privé en matieére de
gouvernance locale. Pour le développement de cette coopération publique-privée, la participation des

habitants est importante et impérative***

. Autrefois, elle se basait sur ’aspect « facilit¢ de controle et
de mobilisation des populations » pour obtenir un accord. En revanche, elle met actuellement 1’accent
sur le role des citoyens (qui ont la volonté et la capacité de participer) en tant que partenaires de
I’administration. Ainsi, les diverses formes de participation peuvent étre classées selon plusieurs
niveaux en fonction de la relation réciproque et dynamique entre les gouvernements locaux et les
habitants. Plusieurs modeles de participation des habitants ont été proposés dans de nombreuses
contributions. Chaque mode¢le définit et développe ses propres niveaux de participation. Afin de poser
les bases analytiques et comparatives sur les formes de participation des habitants, mises en place
dans les deux pays, les trois modeles sont choisis: 1’échelle de participation citoyenne de S.

6

Arnstein*®, les niveaux d’implication des habitants de Jodelle Zetlaoui-Léger**® et le modéle de

I’UNESCO de Jean-Eudes Beuret*?’.

Ancienne assistante spéciale au département du logement, de 1’éducation et du bien-étre,
Sherry Armnstein a proposé, du point de vue d’un militant, un influent modéle de participation*?® :
I’échelle de participation citoyenne (ladder of citizen population). En comparant chaque niveau de la
participation a chaque échelon de 1’échelle, elle a décrit la continuité progressive de participation
reposant sur la catégorisation des interactions entre les habitants et le gouvernement local. Elle définit
la participation citoyenne comme la redistribution du pouvoir qui permet aux citoyens démunis,
actuellement exclus des processus politiques, économiques et sociaux, d'étre délibérément inclus dans

429

le futur*™””. Ce modé¢le se compose de trois catégories et puis ces dernicres sont encore subdivisées en

huit niveaux (Figure 5).

424 S, Kim et C. Kim, 2016, p. 155.

425 S, Arnstein, 1969, traduit en frangais par CES de I’ANRU, 2006.

426 J. Zetlaoui-Léger Jodelle, 2002.

427 J.-E. Beuret, 2006.

428 S, Kim et C. Kim, op. cit., p. 158.

429 S, Arnstein déplorait « la faible portée des dispositifs participatifs utilisés dans les années 1990 — les sondages d’opinion,
les assemblées de quartier et les audiences publiques — qui se résumaient a des rituels symboliques ». En ce sens, elle
soulignait sur les formes aux niveaux les plus hauts, « le partenariat, la délégation de pouvoir et le contréle par les citoyens »
(M.-H. Bacqué et M. Gauthier, 2011/1, pp. 37-38).
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Figure 5. Echelle de participation citoyenne

— — Les deux niveaux de la manipulation

g Citan Control =N et de la thérapie se trouvent dans la premicre
catégorie, la « Non-participation ». Cette étape
7 Delegated Power >—Citizen Power se focalise sur la mobilisation, la persuasion, la
manipulation des habitants plutdt que de les
6 Partnership i faire participer a la prise de décision et au
processus d’¢élaboration des politiques. 11 s’agit
5 Placation I ) s .. .
« d’éduquer les participants, de traiter (therapy)
leurs pathologies a 1’origine des difficultés du
4 Consultation >— Tokenism .
territoire visé »**°. A ce stade, il n’est pas
3 Informing Y, nécessaire d’activités citoyennes et ces deux
niveaux sont considérés comme non-
2 Therapy participatifs ou absents de participation.
Nonparticipation La seconde catégorie correspond aux
1 Manipulation trois niveaux suivants: [’information, Ia
| || consultation et la réassurance (placation).
Source : S. Arnstein, 1969. Cette étape permet aux habitants de donner des

conseils ou propositions et dans ce sens, ils peuvent entendre et étre entendus. Pourtant, ils ne
pourraient pas s’assurer que leurs opinions seront prises en considération par ceux qui ont le pouvoir.
Par conséquent, le droit de décision inaliénable est toujours réservé aux autorités administratives*!.
Cette seconde catégorie est considérée comme une « Coopération symbolique (fokenism) » dans une
approche descendante (top-down).

La catégorie du « Pouvoir effectif des citoyens » comporte les trois niveaux : le partenariat,
la délégation de pouvoir et le contrdle citoyen. Elle est I’étape la plus élevée dans laquelle les citoyens
acquicrent et exécutent la majorité du pouvoir de décision par une formule de négociation. Cette étape
désigne la finalité de la participation idéale lors de laquelle les citoyens peuvent jouer le role de
partenaires avec les décideurs traditionnels voire qu’ils obtiennent des pouvoirs majoritaires ou pleins

pouvoirs en terme de management**2,

Le mode¢le de J. Zetlaoui-Léger repose sur le systéme démocratique de notre société, il
demande a passer de la démocratie représentative a la démocratie participative. La situation de crise

de la démocratie représentative résulte du déclin de sa légitimité et de la mise en doute de son

430 J. Donzelot et R. Epstein, 2006, p. 5.
431 S. Arnstein, op. cit., p. 4.
432 Ibid.
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efficacité. Ce modele montre les niveaux de participation, déja mis en place et réalisables dans le futur,
dans le cadre actuel de la démocratie semi-directe, au milieu du passage du régime autoritaire a la
démocratie directe. Les six niveaux sont classés en deux catégories : la « démocratie représentative »

et la « démocratie participative complémentaire de la démocratie représentative » (Figure 6).

Figure 6. Modéle de J. Zetlaoui-Léger : Les niveaux d’implication des habitants

Démocratie directe

Co-décision

Vers une démocratie participative
complémentaire de la démocratie Co-production
représentative .
T Programmation
Participation
______________________ concertée et
Concertation participative
Démocratie .
représentative Consultation
Information
Régime
autoritaire

Source : J. Zetlaoui-Léger Jodelle, 2002.

La catégorie de démocratie représentative se compose de trois niveaux de participation :
I’information, la consultation et la concertation. Comme dans d’autres modéles de participation,
I’information et la consultation permettent aux citoyens d’avoir la base de pouvoir (d’avoir acces aux
informations et de donner leurs avis aux décideurs). Le niveau de la concertation peut leur donner la
possibilité d’influer sur le processus des projets avant la prise de décision. Cependant, la concertation
est considérée comme une « forme de coproduction faible »*** dans une incertitude de I’inscription de
leurs avis dans les projets.

La seconde catégorie comporte les trois autres niveaux : la participation, la co-production et
la co-décision. A ce stade, les citoyens peuvent travailler et intervenir en tant qu’acteurs principaux
tout au long de ’¢laboration des projets. En particulier, pour les citoyens, le niveau de codécision
renvoie au partage du pouvoir avec les détenteurs traditionnels***,

Le niveau de concertation et le niveau de participation relévent d’une autre catégorie neutre

de « programmation concertée et participative ». Cette catégorie comprend la concertation et la

433 J. Zetlaoui-Léger Jodelle, 2002, p. 8.
434 Ibid.
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participation qui se situent respectivement au niveau inférieur et au niveau supérieur. Cette position

neutre résulte de la notion floue et de la diversité d’interprétation.

Le modele UNESCO, proposé par J.-E. Beuret, se caractérise par une échelle a six niveaux
en se divisant en deux catégories : des « interactions verticales » et des « interactions horizontales
pour construire ensemble » (Figure 7). Comme les deux modéles précédents, les différentes formes de

participation sont posées en considérant des interactions entre le public et 1’autorité.

Figure 7. Modéle UNESCO : Les formes de participation

Des interactions horizontales
pour construire

gy ENSEMble

A e, h -
- Lo ﬂégOCIUTIOE’I Construire une décision
.
.

La concertation Construire des objectifs, des actes

.
.
H
\/ Le dialogue Construire de lo proximité

(X N N N N N N N N N N N N i N J
4 Des interactions Lo consulfation Flux réciprogues
| E verticales
o L'information
E Flux univoques descendants

| Lo communication

Source : J.-E. Beuret, In : UNESCO, 2006.

La catégorie inférieure recouvre la communication, 1’information et la consultation. Ces
formes de participation s’appuient sur le flux a sens unique, voire descendant de I’autorité au public.
A cette étape, les institutions sont des acteurs importants pour produire, offrir des informations sur les
affaires publiques et parfois pour demander les avis des habitants, qui ont peu de chance de s’intégrer
dans 1’¢laboration des projets.

Par contre, dans la catégorie des interactions horizontales, 1’égalité de place des acteurs est
impérative pour la communication a double sens*. Le dialogue vise a se connaitre et a se comprendre
afin d’¢établir cette 1’égalité¢ de place des acteurs. Il s’agit d’une phase de base pouvant assurer la
gestion concertée (par la concertation et la négociation). La concertation est présente a un niveau
assez ¢levé. En effet, méme si la concertation est apparue en vue d’agir et de décider ensemble, ceux
qui ont du pouvoir de décision n’ont pas d’obligation de partager leur pouvoir avec le public**.
Derniérement, la négociation est définie comme une activité dans laquelle plusieurs acteurs qui sont

confrontés a des divergences et a des interdépendances recherchent volontairement une solution

mutuellement acceptable.

435 J.-E. Beuret, 2006, p. 12.
436 Jpid., p. 13.
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L’étude sur les divers modeéles de participation montre que les degrés d’influence des
citoyens dans ’administration locale, notamment la gouvernance coopérative, dépendent de la
dynamique de participation et de la capacité des participants. En général, la participation active pourra
augmenter le pouvoir des citoyens et par contre ’absence de participation pourra alimenter le fort
controle des institutions. Ce constat se trouve dans les trois modeles de participation. De nombreux
travaux sur la participation pourraient conduire a élaborer des indicateurs intégrant a la fois des
niveaux de gouvernance coopérative entre le public et le privé et de la capacité citoyenne des

habitants au sein des projets publics.

II-1.2. Le glissement exigé vers une participation plus directe et plus active

Au cours du développement de la décentralisation, une grande attention a été portée sur les
interactions entre le gouvernement local et les habitants dans le cadre de « partenariat privé /

437 pour la gestion ou ’administration. L’orientation de I’autonomie locale devrait contribuer

public
a généraliser la démocratie de proximité avec 1’extension de la citoyenneté dans la vie quotidienne, et
non plus a attendre la mobilisation du gouvernement. I1 s’agit de passer d’un modé¢le bureaucratique a
un modele s’appuyant sur la société civile. Ainsi, les habitants pourraient s’impliquer de fagon plus
directe dans le processus de décision des politiques concernant 1’amélioration de leur vie de proximité.
L’accent est donc mis sur le postulat que « la proximité favoriserait une gestion plus efficace et le
développement de D’activité citoyenne »***. En ce sens, la participation des habitants devient un
impératif dans la gouvernance locale a laquelle le concept et le principe de la démocratie devraient
s’appliquer. De plus, il faudrait mettre en avant la participation plus pratique voire plus directe pour
que la gouvernance fonctionne correctement en tant qu’espace de délibération et de co-construction
répondant aux divers intéréts ou problémes des communautés territoriales**’.

Les gouvernements locaux cherchent a mettre en ceuvre une collaboration a double sens. Il
s’agit de favoriser les logiques ascendantes en s’appuyant sur les habitants, tout en maintenant une
capacité d’action du gouvernement local, dans une logique plus descendante. Pour la réussite de la
gouvernance locale, la participation des habitants est donc impérative. En réalité, les dispositifs de
participation sont apparus sous des formes trés diverses et ont ét¢ mis en place selon des modalités
variées, d’un niveau passif a un niveau actif. Analysés dans la partie précédente, les trois modeles

montrent et analysent cette diversité des formes de participation. Dans la pratique, la participation des

habitants devrait se hisser au plus haut niveau pour une gouvernance plus efficace. En effet, dans le

437 M.-H. Bacqué et M. Gauthier, op. cit., p. 45.
438 M.-H. Bacqué et Y. Sintomer, 2001, p. 148.
439 S. Ohetal., op. cit., p. 12.
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cadre de la participation extrémement limitée et descendante, les citoyens ne peuvent pas jouer le role
de souverain, mais plutdt sont considérés comme cibles de la mobilisation en tant que membre passif
d’une organisation. Par contre, former et faire participer les citoyens plus actifs, en s’appuyant sur des
forces endogénes, est I'un des ¢éléments parmi les plus importants pour aboutir a la gestion
coopérative et de proximité*,

Au cours de cinquante ans apres 1’apparition de 1’échelle de participation de S. Arnstein
(1969), les outils ou dispositifs de participation ont été¢ expérimentés et se sont déployés dans le
monde entier, comme 1’audience publique, le débat public, le budget participatif, le jury citoyen etc.
Dans cette partie, nous présenterons certains dispositifs de participation, considérés comme une

méthode plus directe et mise en place en plus haut niveau. De plus, nous voulons les requalifier dans

la situation en crise de la démocratie représentative.
a) Les expériences de la démocratie directe dans une gouvernance locale

Résultant du manque de représentation, de participation et de biens communs, la situation de
crise de la démocratie représentative incite des populations a s’intéresser a d’autres formes de
démocratie plus directes : la démocratie participative, la démocratie délibérative, la démocratie

' Au lieu des modalités

électronique, la démocratie de base (grassroots democracy), etc.**
traditionnelles de participation des habitants (I’audience publique, la réunion d’information, le
sondage d’opinion, etc.), de nombreuses modalités de participation active, plus pratiques et efficaces
pour la gouvernance locale, ont émergé et se sont répandues dans les années 1970 et 1980 : aux Etats-
Unis, le town meeting comme une tradition d’autogouvernement du peuple, le forum citoyen dans
I’Etat du Kerala en Inde, le budget participatif 4 Porto Alegre au Brésil, la forme d’assemblées, de
comités ou de conseils de quartier, le jury citoyen dans le cadre de la démocratie délibérative, etc.**?
Parmi ces expériences, nous choisissons deux institutions de participation active qui sont apparues et
ont circulé a la fois en Corée du Sud et en France : le budget participatif reposant sur le volontarisme

des citoyens et le jury citoyen basé sur le choix aléatoire des participants par le tirage au sort**.

440 S Kim et C. Kim, op. cit., pp. 155-156.

441 Chaque type de démocratie est indépendant dans le cadre du concept de démocratie plus directe et plus participative.
Comme les principes de la démocratie délibérative, la délibération et le débat des citoyens peuvent étre considérés comme
des éléments de base pour d’autres types de démocratie. De méme, en tant qu’élément principal et fondamental de la
démocratie électronique, 1’infrastructure électronique et informatique, notamment 1’internet ou les réseaux sociaux, peut
aussi permettre de renforcer la démarche participative d’autres types de démocratie. A cet égard, il faudrait comprendre le
rapport entre ces types de démocratie dans la caractéristique complémentaire ou coopératif (E. Kim et al., 2015, p. 7).

442 L. Blondiaux, op. cit., pp. 49-50.

443 E. Kim et al., op. cit., p. 20.

137



Aprés son accession a I’exécutif municipal en 1988, le Parti des Travailleurs (PT) a inventé
un systeme budgétaire, controlé par la participation directe, et I’a mis en ceuvre pour la premicre fois a
la ville de Porto Alegre en 1989. Cette institution brésilienne de budget participatif s’appuie sur le
choix des habitants, issus des réunions des assemblées de quartier auxquelles tous les habitants
peuvent en principe participer et s’exprimer***,

Le processus de budget participatif s’est déroulé en trois étapes*?®. La premicre étape a
commencé par I’instauration des organisations de participation en divisant la ville en 16 secteurs dans
une perspective géographique, sociale et communautaire et puis par la création de 5 sections
thématiques (le transport, I’éducation et la culture, la santé sociale, la fiscalité et le développement
urbain). Ensuite, les réseaux participatifs ont été créés en associant tous les organisations
géographiques et thématiques. Dans ce contexte, 1’assemblée municipale a organisé les assemblées de
base, deux fois par an. Les habitants participants ont décidé des budgets prioritaires a exécuter et ont
¢lu leurs délégués pour la prochaine étape. Lors de la deuxieme étape, le forum de délégation et le
conseil de budget participatif se sont composés de représentants des habitants et ont eu lieu plusieurs
fois (une fois par semaine pour le conseil et une fois par mois pour le forum). Lors des réunions de
conseil, des projets d’investissements et le détail des budgets sont discutés et le résultat d’exécution
budgétaire est examiné. Ayant le statut supérieur au conseil, le forum de délégation est chargé de
fournir des informations au conseil, d’informer les habitants sur les questions discutées dans les
réunions de conseil et de superviser 1’exécution des budgets. Dans la derniére étape, apres la
détermination des projets d’investissements et des budgets au cours de la deuxiéme étape, tous les
détails de budget (dimensionnels, financiers et techniques) ont été discutés dans les réunions de
I’assemblée municipale auxquelles les membres de conseil et de forum participaient. Enfin, ce
processus de budget participatif a terminé par 1’établissement final du budget.

A partir des années 1990, ce systéme participatif a commencé a se répandre dans le monde
entier : d’abord au Brésil et dans les pays de I’ Amérique latine, et dans les années 2000 en Europe et

dans certains pays en Asie*

. Malgré les succes de cette expérience d’une quinzaine d’années, jusqu’a
la défaite de PT aux élections locales de 2004, cette institution participative n’a que peu incité de
nombreuses personnes 4 y participer, dans le cas de Porto Alegre**’. En outre, reposant effectivement
sur une démarche volontariste, ce systéme a toujours été¢ critiqué en raison d’un probléme de

représentation. Car les quartiers pourraient avoir des délégués d’autant plus nombreux que leurs

444 Dans le cas de Porto Alegre, le budget d’investissement pour le secteur public (environ 25 % du budget municipal) se
détermine dans le processus de participation des habitants (J. Jeong, op. cit., pp. 96).

445 E. Kim et al., op. cit., p. 21.

446 Jpid., p. 22.

447 En moyenne, entre 1 % et 1,5 % de la population se déplace chaque année. Au total, environ 10 % de la population y

aurait participé pendant cette quinzaine d’année (L. Blondiaux, op. cit., p.51).
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habitants participaient plus aux assemblées de base. Donc, pour réduire ce genre de problémes, la ville

de Porto Alegre a tenté de faire bénéficier les quartiers en difficulté d’une voix supplémentaire**s.

Aussi observée dans la démarche de budget participatif, la limite la plus fondamentale de la
participation des habitants est le probléme de représentation en termes de volontarisme. Ceci est
¢galement li¢ au fait que la représentativité peut étre faussée par une grande participation des parties
prenantes ou, au contraire, par une indifférence des habitants populaires*’. De plus, I’inégalité de
participation en fonction des classes sociales est toujours observée. En effet, les habitants socialement
aisés et stables pourraient davantage s’intéresser et participer aux processus de la prise de décision des
affaires publiques que les populations en difficulté. Dans ce contexte, il est nécessaire de porter un
nouveau regard sur d’autres expériences de démarche délibérative basée sur le caractére aléatoire. 11
s’agit des systémes de cellules de planification, de jury citoyen, de conférence de consensus, etc.*>
Ces systemes de démocratie délibérative sont déja répandus dans le monde entier et connaissent
plusieurs expériences dans un cadre de choix complexes, notamment « de nature socio-technique »*'.

La démarche délibérative repose sur le principe de constituer un groupe de quinze a vingt
habitants pour une technique aléatoire, le tirage au sort, afin d’inciter une large participation des
habitants « ordinaires » qui ont diverses perceptions sociales. Cela permettrait d’éviter une forte
participation de certains habitants (les parties prenantes) ayant des intéréts particuliers, observée dans
le processus de participation normale. Ensuite, aprés plusieurs sessions de délibération comme
I’information, des discussions et des débats, les participants devront proposer un avis éclairé sur la
question soumise. Un autre principe est la reconnaissance de la capacité des habitants, ordinaires et
non-experts, de se prononcer sur des décisions politiques en dépit de la dénonciation de leur
incompétence ou irrationalité par les professionnels politiques*>. Car les populations ordinaires

peuvent devenir les « semi-spécialistes » d’une question soumise sur laquelle elles se sont renseignées

448 En tant que « moteur d’accompagnement et de motivation », la municipalité a constamment invité et incité les habitants
de quartiers en difficulté a y participer. Ils ont donc pu obtenir des budgets pour leurs quartiers (/bid., p. 52).

449 E. Kim et al., op. cit., p. 37.

450 Cette démarche délibérative est apparue depuis les années 1970 : le systéme de Plannungzelle (cellules de planification),
inventé par le sociologue Paul Dienel, en Allemagne ; celui de citizen juries (jury citoyen), créé par Ned Crosby sous 1’égide
du Jefferson Center, aux Etats-Unis ; celui de conférence de consensus (importé en France sous le nom de la conférence de
citoyens), inventé par le Danish Board of Technology, un organe du Parlement danois, en 1987. D’ailleurs, il y a People’s
Panel, instauré par le gouvernement Blair, en Angleterre et Deliberatve Poll (sondage délibératif) dans les réunions
communautaires (Community Meeting), proposé par prof. Fishkin aux Etats-Unis (L. Blondiaux, op. cit., pp. 57-58 ; E. Kim
etal., op. cit., p. 57 et p. 67).

451 Par exemple, autour des thémes d’OGM, de changement climatique, de traitement des eaux usées, etc. (L. Blondiaux, op.
cit., p. 59).

452 Jbid., p. 60.
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et ont discuté pendant plusieurs sessions de délibération. « Le citoyen « profane » n’est légitime a
exprimer son sentiment qu’a I’issue d’un processus de formation préalable. Son opinion n’a de sens
que si elle est « éclairée » »*>.

La participation délibérative se résume a la proposition d’un avis des gens ordinaires, non-
qualifiés, a I’issue du processus de délibération, au contraire de la procédure traditionnelle de décision
politique menée par les élites tels que les experts, les politiciens, les bureaucrates, etc. Pendant ce
processus de délibération, les participants sont invités a la fois a se renseigner sur diverses
connaissances liées a la question qui leur est soumise et a comprendre le mécanisme de décision
politique comme le processus décisionnel d’une politique et le role du gouvernement**. De plus, cette
démarche délibérative serait considérée comme un processus décisionnel plus juste en raison de la
sélection aléatoire par le tirage au sort pour réduire le probléme de représentation. Pourtant, une large
participation et une discussion profonde ne sont pas compatibles comme la difficulté de réalisation de
la démocratie directe dans de nombreux pays modernes, sauf certains pays de taille modeste et a faible
population. La participation délibérative devrait se dérouler donc dans un petit groupe, non pas dans la
société enticre. Il se peut encore que la taille limitée du jury produise une autre question sur sa propre

représentativité®’.

b) La participation active comme vecteur du développement du régime démocratique

En fonction d’une analyse de ses théories ou ses modalités, précédemment considérées, « la
participation apparait tantot comme la promesse de décisions meilleures [...], tantét comme celle de
« citoyens meilleurs » [...] »*¢. C’est-a-dire qu’elle contribue d’une part a atteindre, de fagon plus
rationnelle, des objectifs politiques d’un point de vue administratif et d’autre part a doter les habitants
d’un droit de décision en reconnaissant leur capacité d’usager. Le gouvernement espére que
I’intervention des habitants dans la prise de décision leur permettra de faire confiance au
gouvernement et de mieux accepter des politiques et des affaires publiques. De méme, les habitants
pourraient influencer 1’orientation des politiques pour leur propre intérét a travers une participation.
En ce sens, les gouvernements locaux cherchent a favoriser la participation des habitants en mettant
en place divers outils participatifs visant a identifier des demandes des différents groupes et a gérer
certaines situations conflictuelles entre eux*’. Ainsi, la démarche participative s’appuie sur des

« dynamiques différentes dans les relations entre les habitants, les associations et les institutions, et

453 Jbid.

454 E. Kim et al., op. cit., p. 44.
455 Ibid., p. 11.

456 1. Blondiaux, op. cit., p. 61.
457 M. Lee, 2005, p. 97.
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dans Darticulation du local et du général »**®

. Elle a pour objectifs de produire les trois effets
politiques : ’amélioration de la gestion locale en contribuant & la prise de décision rationnelle, la
restauration de la communauté ou du lien social et le développement du systéme démocratique en

complétant la démocratie représentative.

D’abord, I’amélioration de la gestion locale est un autre effet attendu a travers la
participation active des populations qui y habitent. Il s’agit d’une rénovation du processus politique
des affaires publiques, qui a autrefois été dirigé par 1’Etat, pour la mise en place et I’exécution des
politiques adaptées aux besoins réels locaux*’. En fait, méme aprés la décentralisation, le pouvoir du
gouvernement central peut encore influencer la gestion locale dans certains pays qui ont été

décentralisés, comme le cas de la Corée du Sud*®

. Dans ce contexte, 1’¢largissement de la
participation contribue a la gestion des gouvernements locaux tout en mettant fin au dogmatisme
politique du gouvernement central. Cette réforme de 1’administration permet aux gouvernements
locaux de prendre des décisions rationnelles et adéquates a leur territoire et a leurs habitants dans une
logique de collaboration ou de co-construction avec les habitants. De plus, elle permet aussi de
renforcer la légitimité de la démocratie participative pour la gestion locale car les habitants ont eux-
mémes participé au processus décisionnel des politiques et ont créé des services administratifs
répondant le mieux a leurs besoins*®!.

Ensuite, la participation communautaire se déploie activement dans un mouvement
communautaire (community development corporations) aux Etats-Unis et dans le programme de
neighbourhood renewal en Angleterre, alors qu’elle n’est pas encore largement mise en ceuvre en

Corée du Sud et en France*®?

. Apres Dapparition de I’idéologie néolibérale dans les années 1970, la
plupart des pays développés I’ont acceptée et de nombreuses politiques ont été mises en ceuvre selon
une logique néolibérale. Cependant, le déclin des politiques sociales et 1’aggravation des inégalités
sociales qui ont résulté¢ des politiques néolibérales sont aujourd’hui observés non seulement dans les
pays occidentaux mais aussi dans certains pays asiatiques. Ceci peut expliquer que dans différents
contextes, soient mis en place des moyens pour renforcer les dispositifs participatifs. Néanmoins, en

paralléle, il est constaté que les communautés locales s’amenuisent petit & petit dans nos sociétés*®>. A

458 M.-H. Bacqué et Y. Sintomer, op. cit., p. 150.

459 Ibid., p. 152.

460 En France, la situation est différente de celle en Corée du Sud, méme si le pouvoir central est toujours fort, notamment
dans le cadre financier de la politique de la ville.

461 M. Lee, op. cit., p. 97.

462 T. Lee, 2015, p. 143.

463 T ’attention est attirée en France sur la disparition du lien social et sur le déclin du capital social (M.-H. Bacqué et Y.

Sintomer, op. cit., p. 151).
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ce propos, dans le communautarisme, la 1égitimité de la participation renvoie a la recherche du bien
commun, non pas a la protection des intéréts particuliers. Les citoyens ne devraient pas étre des
individus qui s'efforcent de poursuivre des intéréts individuels dans le processus de participation, mais
devraient poursuivre le bien commun, tel que le bonheur et la prospérité de toute la communauté. En
outre, la solidarité et la cohésion entre ses membres sont également soulignées dans cette perspective

ou la responsabilité des membres de la communauté est invoquée*®*

. Cet exercice peut étre considéré
comme un processus d’apprentissage de la démocratie et de la responsabilité en tant que membre de la
communauté. Par conséquent, il pourrait « remédier a la question sociale par la reconstruction du
« lien social » ou de la community (respectivement en France et aux Etats-Unis), [...] »*%.
Derni¢rement, la participation peut compléter des points faibles du systeme de démocratie
représentative. Si la représentativité fonctionne parfaitement et si les délégués, €lus par les habitants,
reflétent correctement des besoins et des intéréts des habitants dans le processus d’élaboration et de
décision des politiques, la nécessité de participation directe devrait alors diminuer. Pourtant, de nos
jours, I’augmentation de I’abstention aux élections, notamment régionales, démontre la perte de
confiance des citoyens dans notre systéme politique basé sur la représentativité. Cette contradiction
structurelle de la démocratie représentative incite les habitants a se mobiliser par d’autres moyens.
Bien que les habitants ne s’intéressent pas généralement aux questions politiques et ont peu de
connaissances sur les mécanismes politiques voire peu de capacité de jugement politique par rapport
aux professionnels politiques, ils devraient intervenir dans la gestion locale pour traiter directement
leur destin et défendre leurs intéréts. Par conséquent, le renforcement de la dimension participative est
censé limiter 1’appropriation politique du gouvernement central ou local par les classes dominantes et
réhabiliter une dynamique de contre-pouvoir en tant que modalité de surveillance du gouvernement et

de ’assemblée*®.

Malgré des avantages observés des expériences de participation, il existe un certain
scepticisme dans la pratique. Il s’agit du gaspillage économique et temporel, de 1’inefficacité de la
prise de décision et de la possibilité de la participation égoiste (par les parties prenantes). De plus, les
participants ordinaires sont considérés par les experts comme profanes, de méme leurs avis ou
opinions leur paraissant souvent inutiles. De toute facon, 1’idéal participatif repose sur la perspective
«de plus grande égalité politique » et « d’une meilleure justice sociale » et vise a renforcer « la

légitimité des décisions »**’. En ce sens, chaque dispositif a son propre caractére de participation :

464 A cet égard, il est naturel que 1’accent soit mis sur le communautarisme en tant que moyen de résoudre le probléme de
l'exclusion sociale (T. Lee, 2015, p. 147).

465 M.-H. Bacqué et Y. Sintomer, op. cit., p. 150.

466 Jbid., p. 152 ; H. Choi, 2007, p. 181.

467 L. Blondiaux, op. cit., p. 62.
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certains incitent a participer les habitants ordinaires voire « sans qualités » et non engagés et d’autres
cherchent a mobiliser d’abord les habitants préts et organisés. De toute facon, I’implication des
habitants, profanes ou formés, dans le processus d’élaboration et de décision des politiques « produit

des effets de démocratisation des régimes existants »*%%,

468 Jhid.
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II-2. La démarche participative dans le cadre urbain

Dans son livre « Le droit a la ville » de 1968, le sociologue francais Henri Lefebvre a insisté
sur un droit a la ville qui pourrait se traduire par un droit a la participation. Comme appel ou comme
exigence, le « droit a la ville ne peut se concevoir comme un simple droit de visite ou de retour vers
les villes traditionnelles. Il ne peut se formuler que comme droit a la vie urbaine, transformée,
renouvelée »*°. 11 s’agit d’un droit des habitants de la ville & participer aux « opportunités qu’elle
offre »*’° dans le cadre de vie urbaine. En effet, en opposant la ville comme ceuvre a la ville comme
produit qui a été et est encore généralement pensée et construite par les architectes et les urbanistes*’!,
Henri Lefebvre a souligné le caractére de la ville comme ceuvre qui est transformée et refaite par les
habitants usagers, répondant a leurs besoins, a travers les actions collectives du quotidien. II s’est
focalis¢ sur I’'importance de la place a part entiere que les habitants devraient occuper, en tant
qu’usagers voire en tant que créateurs de leur ceuvre quotidienne dans le processus de décisions des
politiques ou des projets urbains.

L’intérét croissant pour les questions de participation dans le domaine urbain remonte aux
méme années 1960 ou H. Lefebvre s’est intéressé aux actualités urbaines et au droit a la ville. Ayant
connu des dégéats apres la guerre, plusieurs pays ont di réaménager leur territoire sous le nom de
reconstruction. Dans cette époque d’aprés-guerre (1950-1960), de nombreuses opérations

d’aménagement ont été lancées dans le cadre du centralisme étatique*’

. La participation de ces années
s’est appuyée sur la contestation de ce pouvoir central et national. Il s’agit des formes de mouvements
urbains sociaux ou de contre-pouvoir. Cette exigence de participation dans le domaine urbain est
observée dans les deux pays de recherche*’ : les mouvements de luttes urbaines par les Groupes
d’action municipale (GAM) en France et le mouvement de Cheolgeomins (des expulsés par la
démolition) en Corée du Sud.

11 est habituel que cette participation dans le domaine urbain soit nommée « participation des
habitants » plutdét que participation publique ou citoyenne au sens large. Car la participation des
habitants repose sur la volonté des personnes qui vivent dans un territoire ou un quartier lié

directement aux intéréts d’un projet urbain déterminé. La participation dans un territoire vis¢ par une

469 H. Lefebvre, 1968 [3¢édition, 2009], p. 108.

470 Comportant naturellement une composante politique, la participation vise a inclure les habitants dans les processus de
prise de décisions qui produisent 1’espace urbain en reconnaissant leurs voix significatives. Donc, les habitants devraient
jouer un réle important pour la production de la ville comme une ceuvre (M. Purcell, 2009/1, p. 44).

471 H. Lefebvre, op. cit., pp. 2-4.

472 Par exemple, la production des grands ensembles en France et la réalisation de grands programmes d’autoroutes dans le
développement des suburbs et les opérations d’urban renewal dans les centres-villes aux Etats-Unis et au Canada (M.-H.
Bacqué et M. Gauthier, op. cit., p. 40).

473 Voir la partie de II-3 sur I’évolution de la participation dans deux pays.
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politique ou un projet peut se distinguer de la participation universelle des populations, concernant
I’administration ou la gestion locale générale comme le budget participatif. En outre, la plupart des
projets de rénovation urbaine, exécutés dans une démarche participative, portent sur les zones
urbaines physiquement et socialement en dégradation. Ainsi, la participation des habitants signifie
non seulement la participation des personnes qui y habitent mais aussi I’implication des personnes
socialement éloignée du cadre politique*’*. Au sein du développement de I'autonomie locale, les
habitants devraient intervenir profondément dans le processus d'élaboration et de décision des
politiques afin de mettre en ceuvre la gouvernance coopérative et les politiques qui conviennent aux
caractéristiques locales et aux attentes des habitants. De ce point de vue, la participation des habitants

serait un théme commun pour la réalisation des politiques urbaines dans les pays modernes.

II-2.1. L’approche prospective lors de la mise en ceuvre des politiques urbaines

Une ville est un lieu de vie, de travail et d’abri. En général, la politique urbaine se référe a
une série d'activités afin d’assurer le bonheur des populations et d’améliorer 1I’environnement de leur
vie en créant un endroit adapté a travers des projets ou des services publics concernant la rénovation
et le renouveau des villes. Dans un sens plus large, la portée de la politique urbaine est vaste et sa
frontiére n’est pas claire, de sorte que diverses activités traitant des villes peuvent étre considérées

comme politiques urbaines*’

. Dans le cadre de politiques urbaines, certaines villes ont ét¢ créées par
le gouvernement central dans une logique descendante*’®. Pourtant, dés lors, divers acteurs urbains
(les associations, les aménageurs, les techniciens, les administrateurs, mais aussi les habitants)
devraient faire ensemble des villes et en assurer la gouvernance locale. Lors de la phase de croissance
urbaine due a I’urbanisation et a I’industrialisation, il était important de construire rapidement des
logements et des infrastructures pour répondre a la croissance des populations urbaines. Par la suite,
l'urbanisation et la croissance urbaine sont entrées dans une phase stable, et la maniére de construire
des villes a donc dii s’y adapter. De plus, le développement de la conscience de soi des populations a

conduit a construire des villes de maniére différente du passé en demandant leur implication dans les

politiques urbaines. Désormais, les habitants ne sont plus satisfaits de ce que les gouvernements ont

474 H. Choi, op. cit., p. 139.

475 Séoul (ville de), 2011, p. 19.

476 Par exemple, dans la politique de peuplement dans une région capitale de la Corée du Sud, la construction des villes
nouvelles a ¢ét¢ décidée par les politiques centrales du gouvernement afin de disperser les populations urbaines,

excessivement concentrées a Séoul.
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déterminé et mettent en ceuvre. Ils peuvent exposer leurs besoins en exprimant directement leurs
opinions et en participant au processus politique de prise de décision.

La participation des habitants constitue un effort actif des habitants pour faire prendre en
compte leurs besoins et leurs attentes dans les politiques et les projets, en intervenant dans les
processus officiels de prise de décision des gouvernements locaux. Elle se déroule activement et ses
exigences sont fortes dans une société ou la conscience démocratique est universalisée et le pouvoir
politique se disperse suffisamment. Ainsi, elle pourrait conduire & la maturité de la citoyenneté des
individus et a I'amélioration du systéme social et politique d’une société. Par ailleurs, au cours de la
mise en ceuvre des politiques urbaines, il existe souvent des opinions différentes et des oppositions
d'intéréts entre des personnes d’horizons divers. A cet égard, la participation des habitants est
nécessaire comme outil de médiation pour arbitrer des situations conflictuelles entre les parties
prenantes. De plus, elle influe directement sur la satisfaction des habitants a travers la compréhension
des projets et les informations obtenues lors du processus de participation*”’.

Bien que la participation soit appliquée dans le domaine urbain depuis son origine, elle
demeure encore aux niveaux bas de 1'échelle de participation, se limitant encore souvent a une des
formes d’information ou de consultation. Dans certains cas, la participation n'est jugée formelle que
pour la facilité d’administration et 1’obtention de la légitimité juridique dans le processus de mise en
ceuvre des politiques. Il s'agit souvent d'une mobilisation par I’administration plutét que d'une

participation volontaire des habitants*’®

. De plus, dans de nombreux cas, la volonté de participer est
basée sur des intéréts personnels des habitants (notamment des propriétaires de bien ou de batiment, y
compris des logements). Les habitants semblent davantage participer dans le cadre de pétitions ou de
doléances a la municipalité. Par conséquent, méme si les gouvernements locaux offrent des
informations et écoutent les habitants en pronant la démarche participative dans le cadre de leur

administration, les habitants « ne sont pas explicitement placés dans la posture d’interlocuteurs »*”.

De nombreuses politiques urbaines et institutions, récemment mises en ceuvre, se
caractérisent généralement par une approche participative mettant I’accent sur le role des habitants et
des associations ou communautés locales. Elles s’imposent de faire participer les habitants dans tout
le processus d’¢laboration et de décision des politiques pour la réussite des projets politiques comme
ceux de rénovation urbaine. Cependant, il est difficile de trouver un accord entre les habitants pour
I’orientation de projets en raison de la complexité des dispositifs et des divergences des parties

prenantes. Ainsi, la participation de chaque groupe d’intéréts pourrait produire plusieurs situations

477 Ceci constitue cependant un discours officiel méritant des analyses critiques (ANRU, 2006, p. 2).

478 Notamment en Corée du Sud, les habitants sont mobilisés pour lever la main et il est alors considéré que la participation
s’est déroulée formellement (M. Lee, op. cit., pp. 103).

479 J. Noyer et B. Raou, 31 | 2009, p. 5.
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conflictuelles autour d’un projet. Dans cette partie, nous analyserons donc les objectifs et la nécessité
de la participation des habitants dans le cadre des projets urbains et nous examinerons aussi les

obstacles observés dans la mise en pratique.

a) Pourquoi la participation des habitants autour des projets urbains ?

Ce sont les habitants, en tant que membres d’un territoire, qui sont les acteurs principaux
pour construire la ville qui est un lieu de vie, de travail et de protection. La politique urbaine se
focalise sur I’amélioration et le changement des lieux de vie liés a la vie quotidienne de ceux qui y
habitent, de sorte qu’il paraitrait essentiel que les habitants s’y impliquent, et ce, dés I’étape la plus en
amont possible, lors de la prise de décision des politiques. La participation des habitants permet donc
aux habitants de mieux comprendre les projets ou services mis en ceuvre. Ainsi, ils pourraient avoir
davantage confiance dans les politiques et les administrations de leur gouvernement et devraient donc

étre satisfaits des projets mis en ceuvre dans leur quartier**°

. En outre, la participation peut conduire a
une meilleure compréhension des politiques et des identités locales par les autres acteurs, comme les
fonctionnaires et les professionnels responsables de ’établissement des projets ou des services publics.
Cela leur permettrait de produire des résultats plus efficaces®®!. Cette démarche participative peut
donc permettre la coproduction des projets urbains et ’amélioration des services voire des institutions.

La participation des habitants est a la fois un droit et un devoir dans le processus de
résolution des problémes du lieu de vie. Cependant, un seul accord, a travers la participation des
habitants non-spécialistes, sur le lancement de projet n'est pas suffisant pour obtenir des résultats
efficaces sans traiter de divers éléments (des intéréts personnels ou communs, des spécificités locales,
I’histoire et la culture, des caractéristiques de populations, etc.) avant d’exécuter les politiques
urbaines. Des considérations politiques plus délicates deviennent essentielles si les habitants ont
diverses valeurs ou des intéréts contradictoires par rapport au développement urbain**?. En effet, la
mise en ceuvre des projets ou services publics pourrait se traduire par des situations d’opposition, de
conflits nécessitant d’&tre résolus. L’émergence des situations conflictuelles est inhérente au
processus d’exécution des politiques urbaines car les intéréts communs et publics I’emportent souvent

sur les intéréts particuliers dans ce processus. En ce sens, la participation des habitants est une action

480 En particulier, les habitants, directement concernés par les travaux de réhabilitation du logement liée au relogement, ont
plus d’intéréts a s’impliquer « pour obtenir des garanties qui répondent a leurs attentes » (CES de ’ANRU, 2014 b, pp 127-
128).

481 Séoul (ville de), 2011, p. 22.

482 Jbid.
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de médiation afin de désamorcer les conflits entre les habitants et entre les habitants (usagers) et les
institutions (agents)*>.

Les associations, quel que soit leur type, pourraient souvent influencer I’efficacité et le
résultat de la démarche participative. En effet, la participation des habitants tend a étre encouragée et

médiatisée par les associations***

. Avant l'introduction et la diffusion de la participation des habitants
aujourd'hui, diverses associations communiquaient avec les gouvernements locaux tout en apportant
leur contribution sur les questions locales. Cette action de « faire le lien » entre les acteurs des
politiques urbaines est un autre objectif de la participation dans le cadre des politiques urbaines*®.
Méme si la vie associative est parfois considérée « comme une menace de contre-pouvoir »** par les
¢lus locaux, elle pourrait permettre I’évolution vers une participation plus active que la participation
traditionnelle, se situant au niveau bas de I’échelle de participation comme I’information et la
consultation®’. Dans le cadre des enjeux de lien social, I’affiliation & une association peut donc
« contribuer a inverser des spirales de désocialisation, d’isolement et de repli, permettre de retisser des
liens, enclencher des dynamiques de mobilisation individuelles et collectives »*%.

De plus, le développement de la démarche participative peut aussi produire un grand
changement dans le cadre de politique actuelle. De nos jours, les élus sont confrontés a des formes de
déconsidération percues comme une crise de la démocratie représentative. L’augmentation de
I’abstention ¢électorale menace effectivement le systéme politique actuel. Dans cette situation, cet
enjeu politique s’appuie sur une mobilisation des habitants au tour de la vie collective, sur le partage
du pouvoir politique et du responsable politique dans une forme de participation des habitants*®. La
démarche participative pourrait compléter et renforcer la légitimité de la démocratie. En tant que
vecteur important de transformation du mode de gestion locale, la participation des habitants pourrait

enfin alimenter une nouvelle approche de la politique, notamment dans une gouvernance locale*”.

b) La réalité de la participation : la nécessité de confronter les discours et les pratiques

483 M.-H. Bacqué et M. Mechmache, 2013, p. 52.

484 G. Poquet, op. cit., p. 13.

485 C’est un enjeu de lien social entre les habitants, entre les gouvernements et les habitants usagers, entre les professionnels
et les habitants et entre les gouvernements et les professionnels, etc. (Séoul (ville de), 2011, p. 22).

486 G. Poquet, op. cit., p. 13.

487 Dans tous trois modeles que nous avons précédemment présentés. Voir la partie, II-1.1 b) Les divers modeéles de
participation des habitants.

488 M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 16.

489 Ibid.

490 G. Poquet, op. cit., p. 14.
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Comme ceux mentionnés précédemment, la participation des habitants contribue a
I’amélioration de la gestion des services publics, a la médiation des situations conflictuelles, a la
constitution des liens sociaux et a 1’évolution de la structure politique. De ce point de vue, la
participation est considérée comme essentielle pour la gouvernance locale. Cependant, malgré cette
nécessité de la participation des habitants dans le processus d’évolution et de décision des politiques
urbaines, de nombreux obstacles sont connus dans les pratiques.

La participation des habitants est institutionnalisée dans le cadre des politiques urbaines*!,
mais son effet pratique est insuffisant par rapport aux prévisions initiales. Chaque partie prenante a
ses propres intéréts en relation avec les politiques mises en ceuvre, de sorte qu’il est difficile d’exposer
des opinions unifiées a travers la participation. De plus, I'administration autoritaire des politiques
urbaines résultant de 1’¢élitisme des fonctionnaires, constitue 1’'un des grands obstacles au
développement de la participation des habitants. En effet, les opinions des habitants sont trés rarement
valorisées et retenues lors des réunions participatives. Ces limites des démarches participatives sont

492 .

largement divisées en trois aspects™~ : les limites institutionnelles, les limites personnelles et les

limites sociales.

Actuellement, le dispositif de participation plus largement utilis¢ prend la forme de réunions
publiques. Dans le cas francais, il s’agit de conseils de quartier, de conseils citoyens et dans le cas
sud-coréen, d’auditions publiques. En général, ces réunions publiques ne sont organisées et dirigées
que par des professionnels ou des administratifs. De méme, le calendrier des réunions est
unilatéralement choisi et décidé. En outre, 1’espace participatif, ouvert au stade ou un projet de
politique urbaine est déja déterminé, est un lieu de publicité ou d’annonce unilatérale plutoét que de
recueil des opinions des habitants*®. Sans leur permettre de jouer le role d’interlocuteur, les habitants
agissent simplement comme des spectateurs. Par ailleurs, comme les élites politiques dirigent notre
société, les réunions de participation sont organisées et traitées dans une logique élitiste***. Les avis
proposés par les fonctionnaires et les professionnels priment majoritairement ceux des habitants. La
place des habitants est trés peu reconnue, voire jugée comme profane, dans le processus de démarche

participative. De nombreuses réticences aux pratiques participatives résultent de cette culture

491 Plusieurs injonctions participatives se sont progressivement introduites dans deux pays : depuis ’introduction d’une
démarche participative dans la loi d’urbanisme en 1981 en Corée du Sud et dans la LOV en 1991 en France (M. Lee, op. cit.,
p. 100 ; M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 13).

492 ORIV, 2011, p. 11 ; M. Lee, op. cit., pp. 103-104.

493 M. Lee, op. cit., pp. 103.

494 M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 10.
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politique élitiste**

. De plus, une mauvaise image des politiciens conduit les habitants a 1’indifférence
sur la participation et dévalorise méme des institutions participatives*®.

Une autre forme de limites renvoie a la dimension personnelle. Il s’agit d’un « acte
individuel » concernant des intéréts et des pratiques personnels*’. En particulier, dans le domaine des
politiques de rénovation urbaine, des intéréts ou bénéfices attendus de chaque personne sont
¢galement différents en raison de la présence de nombreuses parties prenantes. Dans cette situation, la
nature de la participation des habitants pourrait étre faussée par la collusion de groupes d'intéréts
spécifiques. Parfois, cela peut provoquer la méfiance et le conflit entre les habitants**®. Au-dela de la
question d’intéréts, celle du temps est également un facteur des limites de participation. La
disponibilité du temps est toujours apparue inégale selon « les contraintes familiales, professionnelles
et personnelles auxquelles doit faire face a I’individu »*”.

Le troisiéme obstacle concerne la question de la reconnaissance sociale. De nombreux
habitants n’ont pas la capacité pour comprendre tout ce qui se passe au sein des projets urbains
comme lors des opérations de rénovation urbaine qui ont un fort caractére de complexité et référant a
un domaine expert. Certains habitants sont mécontents des processus mis en ceuvre en raison de la
mauvaise compréhension, voire des malentendus liés aux problémes qui surviennent parfois. Ainsi, il
arrive que les habitants s’opposent fortement aux projets en cours. Donc, la participation des habitants
dans le processus, notamment de conception et d’élaboration des projets, est souvent limitée par le
manque de compréhension des contenus professionnels des projets urbains. Dans ce contexte, les

habitants pourraient étre identifiés comme « profane »*%

et ne bénéficient pas d’une reconnaissance
sociale. « Il s’agit de reconnaitre & chacun une « confiance sociale » qui passe par le savoir-étre
(confiance et estime de soi) et le savoir-faire (capacité a prendre la parole en public par exemple) »*"'.
Bien que les habitants ne soient pas toujours capables d’agir et de prendre la parole en public, les
institutions participatives devraient garantir « la prise en compte des avis et actions des habitants »°%*

sur les projets ou services publiques.

495 Ibid., p. 16.

4% ORIV, 2011, p. 11.

497 Ibid.

498 En Corée du Sud, les propriétaires de terrains ou de logements participent pour empécher le déclin de la valeur de leur
bien ou attendre I’augmentation de la valeur de leur bien aprés I’opération de rénovation urbaine. Par contre, les locataires,
officiellement marginalisés de la participation, peuvent parfois participer sous la forme d’un mouvement social ou d’une
émeute tout en revendiquant leur droit a la vie (M. Lee, op. cit., pp. 105).

499 ORIV, op. cit., p. 11.

500 L. Blondiaux, op. cit., p. 59.

501 ORIV, op. cit., p. 11

502 Ibid.
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La participation des habitants dans 1’élaboration des projets urbains est souvent présentée
comme indispensable dans les discours officiels ou les recherches scientifiques®®. En suivant une
approche théorique et conceptuelle, de nombreux professionnels insistent sur la nécessité de la
participation depuis son apparition dans les années soixante. En particulier, la participation est
I’impératif pour la réussite des politiques au cas ou des politiques ou des projets ont pour but
'amélioration de la vie quotidienne des habitants. Etant institutionnalisée et mise en ceuvre en se
basant sur cet engouement, la participation des habitants se heurte a 1’écart entre I’idéal et la réalité>*.

Par la suite, cette recherche traitera le constat de cet écart entre 1’idéal et la réalité (ou entre
la théorie et la pratique ou entre le discours de I’administration et le sentiment des administrés) en
travaillant sur les quatre terrains. L’étude comparative, a partir de contextes trés différents, pourrait

nous permettre de comprendre les difficultés réelles émanant de contextes territoriaux particuliers et

de repenser des dispositifs participatifs voire méme des institutions.

I1-2.2. Les acteurs impliqués et leurs compétences

Dans la société moderne, les institutions politiques et sociales s’appuient généralement sur la
base de démocratie. L'extension du suffrage universel, les élections périodiques, la libre concurrence
entre les partis politiques, etc. se résument a la mise en ceuvre institutionnelle de la démocratie dans le
respect minimal des principes démocratiques. Il s’agit d’un type de démocratie, la démocratie
représentative. Dans l'histoire de la démocratie (représentative), la situation conflictuelle entre les
représentants du pouvoir et les souverains perdure en raison de la croissance des écarts entre des
besoins réels des habitants et des réponses politiques du pouvoir local. En effet, méme si les élus
locaux dirigent les administrations locales, «ils assurent [...] seuls 1’ajustements entre pouvoirs
publics et habitants »°%, a la fois en tant que représentants des habitants et en tant que responsables
des services publics, dans le cadre de la démocratie représentative. Dans ce contexte, il est essentiel
que les habitants soient impliqués dans le processus de prise de décision des politiques afin de réduire
ces écarts. De nos jours, l'intégration productive de la représentation et de la participation serait donc

un objectif important du systéme démocratique.

503 Par exemple, dans le réglement général de I’ANRU (J. Noyer et B. Raou, 31 | 2009, p. 2) ; dans Darticle sur 1’orientation
de la régénération urbaine (URIS, « les objectifs et les visions de la régénération urbaine », L orientation politique de la
régénération urbaine, [en ligne], disponible sur : <http://www.city.go.kr/portal/info/policy/4/link.do>) ; dans le rapport pour
la deuxiéme phase de PNRU (M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit.).

504 J, Noyer et B. Raou, op. cit., p. 5.

505 G. Poquet, op. cit., p. 39.
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La participation des habitants consiste & ouvrir un espace public pour le dialogue entre le
pouvoir public et les habitants. Elle renvoie au processus d’intervention des habitants lors de la prise
de décision, a travers le partage des informations, 1’échange des opinions, le lancement d’initiatives,
etc. En outre, face aux situations conflictuelles autour des affaires publiques locales, elle est reconnue
comme un dispositif principal de la résolution des problémes>®®. Au fur et & mesure que la
participation des habitants s'¢largit dans le domaine de la politique, le moment de participation
émerge aussi comme une question importante pour la mise en ceuvre des politiques plus efficaces et
adéquates. Il s’agit de I’introduction de la participation en amont du processus d’¢laboration des
politiques ou des projets. Ainsi, la participation des habitants pourrait permettre non seulement de
gérer (voire prévenir) les conflits mais aussi de renforcer la procédure démocratique dans une
gouvernance locale®”’.

Le processus de participation des habitants devrait étre pratique et réel. La participation
formelle comme un statut de coopération symbolique (Tokenism de 1’échelle de participation de S.
Arnstein) pourrait rester « avortée, sans consistance, et par conséquent, elle n’assure pas le

changement du statu quo »%

. Le pouvoir public devrait créer un espace de communication permettant
aux habitants de comprendre et d’appréhender les situations conflictuelles autour des politiques
publiques. Comme une mobilisation passive sans autorité réelle de décision, la participation formelle
pourrait plutét provoquer la méfiance et le scepticisme confrontés aux administrations locales. Par
ailleurs, les professionnels devraient fournir des informations suffisantes afin que ceux qui sont
impliqués dans la décision puissent prendre une décision adéquate. Ayant une compétence technique
ou administrative, ils la mettent au service des gouvernements locaux « pour traduire leurs
orientations dans la pratique »**. En particulier, les habitants devraient avoir la volonté de s’intéresser
et de participer aux procédures d’élaboration et de décision afin d’améliorer leur vie quotidienne et
locale®'°.

Malgré ces roles généraux et théoriques présentés, la réalité est plus complexe en raison du
chevauchement des rapports entre le pouvoir local et les habitants, des articulations entre les élus
locaux et les professionnels, des communications entre les habitants et les professionnels, etc. Ainsi,
cette partie se focalisera sur les roles que chacun des acteurs devrait jouer pour une application
efficace et réaliste de la participation des habitants. Cette analyse préliminaire a propos des roles des

acteurs sera comparée aux réalités observées sur les quatre terrains de recherche.

506 J. Yoon et al., 2013, p. 20.
507 Ibid.
508 S. Arnstein, op. cit., p. 4.

509 G. Poquet, op. cit., p. 39.
5

0 J.Yoon et al., op. cit., p. 26.
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a) Les gouvernements et les élus locaux en tant que décideurs des politiques publiques et

organisateurs de la démarche participative

Dans sa théorie conceptuelle, la démocratie représentative s’appuie sur la légitimité de
représentation. Etant choisis lors des élections périodiques, les élus locaux représentent les habitants
faisant I’objet des services publics locaux dans les quartiers ou dans les territoires locaux, concernés
par certaines politiques urbaines. Pourtant, de nos jours, ils sont confrontés a la méfiance a propos de
leur représentation dans le contexte de crise de la démocratie représentative’''. De plus, ils
connaissent peu « la réalité sociale et les codes culturels »*'* des quartiers ou des territoires concernés.
Ainsi, ils doivent savoir écouter mais aussi expliciter les décisions des politiques et des services, en
s’intéressant aux besoins réels des habitants et aussi en les considérant’. En ce sens, la participation
est considérée comme une clé de la gestion urbaine et la gouvernance locale. De nombreux
gouvernements locaux ont donc adopté des dispositifs participatifs. Toutefois, mis en place sans
réflexion et compréhension suffisantes sur les conditions pratiques de leurs manipulations, les
dispositifs participatifs produit I’indifférence des habitants et la dynamique de démocratie locale
pourrait s’essouffler’ ',

Dans ce contexte, la réussite des démarches participatives repose donc sur « la capacité a
modifier I’ordre des choses »°!> dans le cadre institutionnel. Sur ce point, 1’amélioration des
processus de décision doit faire I’objet d’efforts de la part des ¢élus locaux pour dynamiser la
démarche participative dans le cadre des politiques urbaines locales. Il est nécessaire d'établir un
systeme institutionnel visant a informer les politiques et & leur fournir un soutien financier et
technique. Les gouvernements locaux pourraient mettre en place un département (ou une division)
spécial, pour apporter des soutiens aux politiques, ayant pour objectif de développer diverses
méthodes de participation et d’encourager les habitants a participer. En outre, ils peuvent parfois
¢tablir des réglements locaux pour renforcer la légitimité juridique et mettre en place des dispositifs
spécifiques (tels que les corps consultatifs des habitants en Corée du Sud et que les conseils citoyens
en France) afin de former des réseaux d’acteurs.

Ensuite, il est nécessaire d’assurer un budget permanent permettant 1’institutionnalisation de

la démarche participative’'®. En ce sens, I’établissement d’un partenariat entre le gouvernement

511 Malgré leur titre de représentant des habitants, les élus locaux sont « peu nombreux a étre issus et encore moins a
habiter » dans les quartiers ciblés par des politiques publiques locales (M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 25).

512 [pid.

513 G. Poquet, op. cit., p. 41.

514 M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 25.

515 Comme la réorganisation, la réalisation d’un projet, la mise en place d’un équipement, etc. (G. Poquet, op. cit., p. 42).

516 Y. Ryu, 2013, p. 143.
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central et les gouvernements locaux devrait étre indispensable. Les politiques urbaines, notamment
celles de rénovation urbaine visant a améliorer la vie des habitants et 'environnement résidentiel des
quartiers concernés, devraient &tre reconnues non pas comme une politique locale, mais aussi comme
une politique de base de 1'administration centrale au niveau national®'’. De ce point de vue, la création
d’un systéme coopératif entre le centre et les territoires locaux résulte des efforts administratifs des

gouvernements et des élus locaux.

b) Le rdle des professionnels, médiateur ou interlocuteur ?

Les habitants peuvent jouer un réle déterminant dans les projets urbains grace a I’approche
participative. Pourtant, ils ne peuvent pas a eux seuls conduire ces projets a leur fin. En cas de
nécessité, d’autres acteurs doivent aider et soutenir les habitants pour déterminer leur réle et leurs
actions et renforcer leur capacité d’intervention dans les projets concernés. En ce sens, le role des
professionnels de méme que celui des élus sera donc important dans tout le processus, de la
conception du projet a sa réalisation. Malgré I’importance de leur role, les professionnels ont souvent
été engagés dans des missions bureaucratiques s’éloignant du terrain et de leur coeur de métier’'®. Les
deux effets ont résulté de la « municipalisation »*'” : D’une part, les professionnels sont de plus en
plus devenus technicisés et technocratisés dans une logique administrative et, d’autre part, cette
municipalisation peut produire une transformation des pratiques des territoires locaux avec plus de
transversalité.

De toute fagon, il est important que les professionnels interviennent pour favoriser la
démarche participative, et ce, a plusieurs niveaux du processus de mise en ceuvre des politiques.
D’abord, ils doivent offrir des informations autant que possible a tous les acteurs, en assurant « un
niveau d’information identique »*?°. C’est-a-dire qu’il faut trouver un équilibre entre le trop et
I’absence d’informations, car des informations excessives ne pourraient pas garantir la qualité sans
traitement cohérent®?'. De plus, pour que les habitants, qui ne sont pas des professionnels,
comprennent mieux les termes et les contenus des projets, ils devraient préparer diverses méthodes de
diffusion des informations en utilisant un langage adapté, plutét qu’un jargon professionnel. Par
ailleurs, lors des réunions de discussion ou de concertation, les habitants présentent souvent des

exigences et des opinions irréalistes et incompatibles avec les objectifs d’un projet. Les professionnels

517 « La politique de la ville n’est pas une politique municipale mais une coproduction entre la ville, I’Etat et de nombreux
acteurs, publics et privés » (M. Blanc, 2007/1, p. 73).

518 M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 24.

519 Ibid.

520 G. Poquet, op. cit., p. 44.

521 Ibid.
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devraient alors porter des propositions et fournir des solutions techniquement réalisables. Dans ce cas,
ils s’efforceraient d’accorder les opinions divergentes entre I'administration d’un c6té et les habitants
de lautre en les persuadant d'atteindre le but du projet. Il s’agit d’un role de médiateurs®?2.

En fait, la réussite de la démarche participative s’appuie sur un principe de reconnaissance de
la capacité des habitants en tant qu’acteurs socio-urbains. En ce sens, les professionnels de méme que
les administrateurs devraient s'intéresser davantage aux codes sociaux et culturels des quartiers ou des
territoires locaux concernés par des politiques urbaines. En particulier, ils devraient aussi se
concentrer sur les habitants méme et leur vie quotidienne et locale. Avant de demander aux habitants
de participer aux processus politiques, il faudrait davantage réfléchir au renouvellement des pratiques
participatives et au sens de leur action, en les reconnaissant comme acteurs « capables de prendre
collectivement en main leur propre développement et celui de leur environnement, de porter eux-

mémes leurs paroles et de conduire leurs projets » 2.

c) L’expertise locale, un atout des habitants pour le projet urbain

Les habitants sont a la fois la cible des politiques publiques et des projets urbains et I’acteur
de leur mise en ceuvre a travers la démarche participative. La participation des habitants est un
processus de création de relations diverses entre les différents acteurs plutot qu’elle n’oblige ceux qui
habitent 1a a participer. C’est-a-dire qu’elle consiste a faire vivre ensemble voire a faire ensemble en
développant la citoyenneté. Des consommateurs passifs des politiques deviennent ainsi des acteurs
principaux®?*. En général, la plupart des gens qui participent ont plus facilement accés aux
informations. Pourtant, la participation est souvent considérée comme réservée seulement aux
habitants plus aisés, ceux qui ne vivent pas dans les quartiers ciblés par certaines politiques, comme la
« politique de la ville » en France>?. 1l s’agit d’un risque qu’elle soit monopolisée par les classes

moyennes instruites qui « en maitrisent les ressorts, les codes, les rites et les usages »2°

. Malgreé
certains risques, la participation devient actuellement un impératif lors de la mise en place des

politiques publiques, notamment celles qui concernent fortement les habitants et leurs vies. Ainsi,

522 G. Kim et al., 2012, pp 38.

523 M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 25.

524 G. Kim et al., op. cit., pp 37.

525 Méme si son champ s’est progressivement élargi, la « politique de la ville » vise toujours les quartiers de grands
ensembles de logements sociaux, construits en banlieue des villes, généralement dans les années 1960, afin de répondre a la
crise du logement (M. Blanc, 2007/1, p. 71). Par contre, en Corée du Sud, il n’existe pas de politique spécifique, comme la
politique de la ville, ciblant uniquement des quartiers, socialement trés dégradés. Les politiques de rénovation urbaine
coréennes s’appuient plutdt sur la vétusté physique des batiments dans un contexte de pénurie des infrastructures.

526 Les classes moyennes sont bien formées et souvent initiées a la prise de parole et a la négociation (G. Poquet, op. cit., p.
50).
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pour la réalisation plus efficace des politiques, il faut impliquer le plus grand nombre d’habitants et
développer les dispositifs participatifs qui pourraient permettre de fagon idéale la participation de tous
les habitants concernés. Le développement de conscience citoyenne et le renforcement de capacités
citoyennes seraient aussi indispensables®?’.

Tout d’abord, la volonté et 1’attention des habitants sont les plus importants facteurs pour la
participation. C’est-a-dire que les habitants devraient suffisamment discuter sur les projets proposés
avant de trouver un point de consensus en prenant constamment en compte les réalités locales. Dans
ce contexte, la participation pourrait contribuer a guider 1’orientation des politiques pour résoudre des
problémes locaux, voire a conduire les habitants a I’autogestion de leur quartier’?®. De plus, les
activités des associations et des représentants des habitants influencent les autres habitants qui, en
général, s’intéressaient peu aux politiques mises en place. Lorsque certains problémes et des situations
conflictuelles surviennent, ils tentent de persuader les habitants opposants en expliquant les aspects
positifs et légitimes des politiques ou des projets. Diverses associations ou collectivités coexistent
sous des formes diverses, dans des logiques a la fois de collaboration et de concurrence. Ayant
respectivement le role et la responsabilité, elles pourraient et devraient contribuer a la constitution des
529

objectifs locaux des politiques, en tant que porte-parole des habitants. Le « tissu associatif »

devient I’un des facteurs importants pour le développement de la démarche participative.

527 Y. Ryu, op. cit., pp. 127-128.
528 Jbid., p. 133.
529 M.-H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 23.
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II-3. L’évolution et la mise en place de la participation dans deux sociétés différentes

La valeur fondamentale de la démocratie est que la souveraineté nationale appartient aux
peuples. Cependant, il est contestable que la valeur de cette souveraineté populaire soit fidélement
réalisée sous la démocratie représentative. Dans le systeme de représentation, les citoyens qui
devraient avoir du pouvoir réel ont souvent été relégués a la marge de ce pouvoir. C'est pourquoi, de
nos jours, il est nécessaire de compléter la démocratie représentative existante. Certes, depuis plus
d’un demi-siécle, de nombreux dispositifs participatifs sont introduits et utilisés dans le domaine
politique, notamment dans le cadre de 1’administration locale. Cette tendance signifie qu’en offrant
aux habitants plus d’opportunités d’intervention et plus de possibilités de pouvoir décisionnel, la
participation est devenue impérative lors de ’¢laboration des politiques locales. De méme que la
participation développée dans le cadre institutionnel, la participation volontaire des citoyens est aussi
indispensable pour répondre au défi de ’intérét général et non pas aux seuls intéréts attendus par
certaines parties prenantes.

L’origine de la participation moderne remonte aux années 1960 aux Etats-Unis. Le concept
de démocratie participative est apparu dans le contexte d’interrogation sur les limites de la démocratie
représentative®. Le terme de « participation » a été utilisé dans ces mouvements radicaux américains.
En particulier, le mouvement de New left (nouvelle gauche) a repris ce concept dans le cadre de la
politique urbaine, Urban Renewal Program (Programme de renouvellement urbain). En général, ce
dernier portait sur ’amélioration des quartiers plus pauvres, de sorte que la participation a été
considérée comme celle des pauvres voire celle des Noirs et des minorités ethniques®'. La
participation de 1’époque était comme « un outil d’affranchissement de groupes sociaux dominés »°*.
Cette expérience américaine s’est étendue au monde entier.

En fait, le développement et 1’activation des ¢léments de démocratie directe et participative
ne sont pas destinés a remplacer le systéme existant de démocratie représentative. L'effort pour
revitaliser la démocratie participative pourrait plutdt mirir et développer la démocratie représentative.
En effet, la démocratie représentative ne contredira les valeurs fondamentales de la démocratie,
comme la souveraineté populaire, en ajoutant et en renforgant les éléments de la démocratie
participative. L’analyse de D’évolution des dispositifs participatifs permettra de distinguer les

nouvelles orientations du développement de la démocratie appliquée a une échelle locale. Ainsi, cette

530 Dans la déclaration de Port Huron par Students for Democratic society (SDS, Etudiants pour une société démocratique).
La participation avait pour but d’influencer le processus de prise de décision des politiques liées directement aux citoyens
eux-mémes (J.-P. Gaudin, 2010/2, p. 43 ; H. Choi, 2007, p. 134).

531 H. Choi, 2007, p. 139.

532 C. Polere, 2007, p. 5.
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partie se focalisera sur le processus évolutif de la participation dans deux pays en comparant les

contextes historiques de chaque époque depuis son origine moderne.

II-3.1. Des luttes emblématiques a I’institutionnalisation dans la « politique de la ville » en

France

Dans les années 1960 ou le concept de démocratie participative a émergé a travers le
mouvement d’étudiants aux Etats-Unis, la société francaise, comme les autres pays occidentaux, se
situait en période de forte croissance, appelée les Trente Glorieuses. Dans le cadre de reconstruction
apres la Seconde Guerre mondiale, de nombreux grands ensembles ont été construits en banlieues des
villes pour répondre a la crise du logement et de nombreuses populations y ont emménagé en partant
des quartiers anciens et vétustes des centres de ville. Dans ce contexte, ’émergence de ’idée de
participation a résulté de certaines critiques sur ce mode de construction et ses effets sociaux. De plus,
les événements, quasi insurrectionnels, de 1968 ont été une grande occasion ou les aspirations et les
demandes de participation ont été diffusées et développées®*®. La participation émanant de ce
mouvement social a été interprétée comme un partage des pouvoirs réels avec les gouvernements>*.

Apparue au sein des luttes urbaines, I’idée de participation s’est incarnée dans un processus
d’institutionnalisation a partir des années 1980. La nécessité de la discussion préalable aux grands
projets d’aménagement a été retenue dans plusieurs textes législatifs. Il s’agit des mesures préventives
lors de la réalisation des projets d’équipement ou d’infrastructure, qui pourraient produire une
situation conflictuelle®®® : I'implantation d’un incinérateur, la construction d’une ligne TGV ou d’un
tracé a haute tension, etc. Les dispositifs participatifs comme les comités consultatifs et le débat
public ont résult¢ de I’institutionnalisation de cette forme de participation dans les années 1990. En
outre, la décentralisation a favorisé cette formalisation juridique dans le cadre de la gestion locale en
renforgant la liberté locale et la participation lors des prises de décision>®.

Depuis sa naissance dans les années 1960 en France, le mouvement de participation a

émergé dans les quartiers populaires de grands ensembles, qui deviendront la cible de la rénovation

urbaine dans le cadre de politique de la ville. De plus, 1’évolution de la participation dans I’histoire de

533 S. Wuhl, 2008, p. 2.

534 L’idée soulignée dans une affiche de mai 68 est que « la participation sans redistribution du pouvoir est un processus
vide de sens, qui frustre les faibles. Il permet & ceux qui ont le pouvoir de prétendre que toutes les parties ont été prises en
compte, mais a seulement quelques unes d’en tirer profit. Il entraine un maintien du statu quo » (S. Arnstein, 1969, traduit en
frangais par CES de ’ANRU, 2006, p. 1).

535 L. Blondiaux, 2008, p. 53.

536 C. Polere, op. cit., p. 6.
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politique urbaine a presque les mémes rythmes que celle de la politique de la ville (Ile moment
d’expérimentation dans les années 1970 et 1980, I’institutionnalisation dans les années 1990 et les
tournants des programmes nationaux de rénovation urbaine de 2004 et de 2014). Aujourd’hui, la
participation des habitants est considérée comme un impératif dans les programmes de rénovation
urbaine : PNRU ou NPNRU. En ce sens, cette partie se focalisera sur I’évolution et le développement

de la participation dans divers contextes historiques en France.

a) La lutte urbaine : du mouvement des GAM au rapport Dubedout du DSQ

De méme que les Etats-Unis ont bien connu la forme de participation directe provenant des
mobilisations collectives confrontées aux projets de rénovation dans les années 1960, en France, cette
forme d’action publique émerge dans la méme période et avec le méme objectif. Congus pour
répondre dans ['urgence a la pénurie de logements d’aprés-guerre, les grands ensembles ont été
construits a la périphérie des villes. Le développement et la prolifération de banlieues ont produit des
problémes sociaux tels que la concentration excessive des pauvres dans les cités et le sous-équipement
des infrastructures et des services publics ou administratifs. La frustration et le sentiment de
marginalisation et de délaissement ont alimenté la manifestation des habitants de cités a travers la
mobilisation volontaire ou le mouvement social urbain. Les années 1960 et 1970 sont marquées par

7 et, au milieu de ce contexte, il s’est structuré le

un « certain spontanéisme de la participation »**
mouvement des groupes d’action municipale (GAM). Le premier mouvement des GAM est apparu a
Grenoble au début des années 1960.

Les mouvements des GAM ont été organisés et animés par les militants venant d’horizon
divers et appartenant aux classes sociales supérieures. Ils ont voulu influencer les choix des
municipalités. Donc, leur objectif consistait a rendre le pouvoir aux citoyens pour contrebalancer la
gestion, technocratique et notabiliaire, des villes’*®. Aprés son apparition en 1963, cette action
publique est arrivée a son apogée a I’occasion d’une victoire de Hubert Dubedout, pionnier des GAM,
aux ¢élections municipales de 1965. Apres les événements de mai 68, les mobilisations sont devenues
de plus en plus radicales : « Le courant dominant dans les années 1970 s’inscrit dans une démarche
conflictuelle avec les pouvoirs publics centraux ou locaux, installant pour la premiére fois une vision
de lutte des classes hors de I’entreprise, [...] »**. En outre, les mouvements des GAM se sont étendus
au pays entier en devenant un phénomeéne national au début des années 1970. La lutte urbaine, ayant
pour but I’opposition contre les opérations brutales de rénovation urbaine, et la victoire de I’Union de

la gauche aux é¢lections municipales de 1977 pouvaient montrer la grandeur de ces mouvements. En

537 J.-P. Gaudin, op. cit., p. 44.
538 T, Kirszbaum, 2017, p. 3.
539 S. Wuhl, op. cit., p. 2.
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particulier, I’expression « participation des habitants » a commencé a se diffuser dans ce contexte
politique : « les forces vives qui sont susceptibles de faire bouger les choses ne sont plus « le peuple »,
ni méme « les ouvriers » ou « le monde du travail », ce sont « les habitants »... »*°.

En 1977, le programme Habitat et vie sociale, I’origine de la politique de la ville, a été mis
en ceuvre en insistant sur la participation pour établir un critere de sélection des projets. L’un des
principes de ces opérations s’appuie sur ce théme : « Ne seront retenues que les opérations pour
lesquelles la volonté d’agir de la municipalité et des gestionnaires est évidente, et seulement dans la
mesure ou ils acceptent une méthode d’élaboration concertée avec les habitants »**!. Pourtant, la
méthodologie était incertaine dans le texte et les habitants étaient indifférents a la participation
figurant dans les projets HVS®*. Leur action participative prenait souvent la forme de lutte « anti-
HVS »**. Le phénoméne d’émeutes urbaines, apparu dés la fin des années 1970, puis au début des
années 1980, semblait refléter ce constat de I’inefficacité de la participation dans le cadre de HVS. A
I’arrivée du nouveau gouvernement socialiste en 1981, I’action publique de participation était
réactivée avec la création de la Commission nationale de développement social des quartiers
(CNDSQ). Le président de la commission, Hubert Dubedout, a fait le point sur I’incapacité d’action
participative existante, notamment dans le programme de HVS, dans son rapport intitulé « Ensemble,
refaire la ville » publié en 198334, Ce rapport a proposé une nouvelle orientation de la participation en
considérant les habitants comme les acteurs du changement dans les quartiers concernés par la
démocratie de gestion urbaine : « La conduite des opérations doit alors reposer sur la volonté de
prendre appui sur les identités sociales et culturelles des différentes couches sociales, sur la
reconnaissance des habitants comme partenaires, dotés d’un véritable pouvoir, sur leur participation
réelle aux décisions »**+,

Malgré certaine euphorie au début, le premier bilan était assez décevant. La société civile a

de moins en moins participé au processus d’élaboration des projets DSQ et le mouvement associatif

540 H. Vieillard-Baron, Les habitants au centre des projets urbains ?, In : D. Desponds et al. (dir.), 2014, p. 17.

541 Circulaire du 3 mars 1977 relative au fonds d’aménagement urbain et au groupe interministériel Habitat et Vie Sociale,
JORF du 10 mars 1977, p. 1356.

542 La participation des habitants dans le cadre de HVS s’est cantonnée au registre de ’animation sociale, déja existante sur
le quartier. Ayant été considérée comme un des registres de I’action publique dans le processus de la rénovation urbaine
(HVS), la participation des habitants « se résume encore essentiellement a la participation a I’amélioration du cadre de vie et
non a celle, effective, de la définition précise des projets en matiere de rénovation » (T. Tellier, Les habitants : Acteurs de la
rénovation urbaine ? Enjeux et temporalités historiques a la fin des Trente Glorieuses, In : D. Desponds et al. (dir.), op. cit.,
pp. 33-34).

543 T. Kirszbaum, op. cit., p. 2.

544 Ibid.

345 H. Dubedout, 1983, p. 12.
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n’a pas pu étre considéré comme un partenaire face au pouvoir des institution®*®

. De plus, les habitants
des quartiers populaires étaient toujours considérés comme exclus de la dynamique et des bénéfices
du DSQ. Surtout, les responsables ont décrété que « ces habitants, [...], posaient probléme et qu’une
mise en procédure institutionnelle devait les aider dans leur démarche de requalification »**7. 11
s’agissait d’une participation descendante sans volonté des habitants, ni intervention directe sur les
questions qui les concernaient. Comme un enseignement issu des initiatives de participation au cours
du processus DSQ dans les années 1980, il faudrait répondre a la question de 1’absence d’une

procédure formalisée et officialisée pour les actions participatives>*S.

b) L’institutionnalisation : formaliser et légitimer la participation

Aprés une période d’expérimentation en forme de mobilisation collective et de lutte urbaine,
ces expériences de participation de longue durée ont été traduites dans de nombreuses lois. Pour
mieux comprendre, il est nécessaire de distinguer ce processus d’institutionnalisation selon deux
catégories®® : les procédures d’aménagement et d’urbanisme, d’un coté et les instances de la
démocratie locale, de 1’autre. Les procédures renvoient a une étape obligatoire dans certains cas,
préalable a la décision concernant les projets urbains. Les instances participatives sont organisées sous
la forme d’un conseil ou d’un comité qui est un espace d’échange d’idées entre les décideurs et les
habitants, dans le cadre de la gestion locale.

D’abord, la procédure de concertation a pour la premiere fois été inscrite dans la loi du 18
juillet 1985, en insérant I’article L. 300-2 du code de 1’'urbanisme : « Le conseil municipal délibere sur
les objectifs poursuivis et sur les modalités d’une concertation associant, pendant toute la durée de
I’¢laboration du projet, les habitants, les associations locales et les autres personnes concernées [...]
»%. Ce concept a été repris dans la loi du 13 juillet 1991 : « Lors de toute action ou opération, au sens
de l’article L. 300-1 du code de I'urbanisme, qui, [...], modifie substantiellement les conditions de vie
des habitants dans les quartiers ou les ensembles immobiliers, le maire organise une concertation
préalable »*'. La procédure de concertation n’est pas celle de codécision mais elle est obligatoire
dans trois cas (création d’une ZAC, d’un PLU et d’un SCOT)*>%2.

546 S. Wuhl, op. cit., p. 4.

547 H. Vieillard-Baron, Les habitants au centre des projets urbains ?, In : D. Desponds et al. (dir.), op. cit., p. 17.

548 S, Wuhl, op. cit., p. 5.

549 H. Vieillard-Baron, Les habitants au centre des projets urbains ?, In : D. Desponds et al. (dir.), op. cit., p. 18.

550 L’article 1¢r, Loi n°® 85-729 du 18 juillet 1985 relative a la définition et a la mise en ceuvre de principes d’aménagement,
JORF du 19 juillet 1985, p. 8152.

551 L’article 4, Loi n° 91-662 du 13 juillet 1991 d’orientation pour la ville, JORF n°® 167 du 19 juillet 1991.

552 H. Vieillard-Baron, Les habitants au centre des projets urbains ?, In : D. Desponds et al. (dir.), op. cit., p. 18.
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La procédure d’enquéte publique a été formalisée, au titre de la protection de
I’environnement, par la loi Bouchardeau : « La réalisation d’aménagements, d’ouvrages ou de travaux,
exécutés par des personnes publiques ou privées, est précédée d’une enquéte publique [...], lorsqu’en
raison de leur nature, de leur consistance ou du caractére des zones concernées, ces opérations sont
susceptibles d’affecter I’environnement »3. L’enquéte publique a pour objet d’informer les habitants
concernés et de recueillir leurs avis sur des projets d’aménagement. Pourtant, elle reste plutot au
niveau d’information ou de consultation qui est souvent mise en place en aval du processus, déja

largement concrétisés>>*

. Ainsi, cette procédure consiste a éclairer la décision du gouvernement, local
ou central. Néanmoins, elle contribue a nourrir des contentieux « qui sont souvent préjudiciables a
’achévement des projets dans un temps raisonnable »°*°.

Présentant un caractére plus approfondi par rapport a I’enquéte publique dans le cadre de la
participation, la procédure de débat public pourrait se situer au niveau de concertation. En ce sens, cet
espace public est ouvert en amont du processus, généralement a un moment ou la définition et les
options des projets ne sont pas encore fixées. La procédure de débat public a été instaurée par la loi
Barnier de 1995°%¢ en créant la Commission Nationale du Débat Public (CNDP). Cette derniére a
pour objectif de favoriser et d’organiser les débats publics avec les citoyens dans le processus
d’¢élaboration des projets d’aménagement qui pourraient influencer leur environnement. Le concept de

débat public s’appuie sur la discussion profonde en suivant trois principes®>’

entre les représentants
des institutions et ceux de la société civile. « La philosophie politique du Débat public se veut ici tres
proche de celle des théories de la démocratie délibérative »°3. Le CNDP est devenu une autorité
administrative indépendante lors de la loi Vaillant de 2002°%°,

Depuis les années 1990, la création des instances, locales et démocratiques, a ouvert un autre
espace de participation dans le cadre des projets d’aménagement. La loi du 6 février 1992 a d’abord
disposé que le « droit des habitants de la commune a étre informés des affaires de celle-ci et a étre
consultés sur les décisions qui les concernent, [...], est un principe essentiel de la démocratie
locale »*%°. Elle a repris un article (L. 121-20-1) du code des communes : « Le conseil municipal peut

créer des comités consultatifs sur tout probléeme d’intérét communal concernant tout ou partie du

553 L’article 1¢r, Loi n°® 83-630 du 12 juillet 1983 relative a la démocratisation des enquétes publiques et a la protection de
I’environnement, JORF du 13 juillet 1983, p. 2156.

554 Contrairement a la concertation qui s’effectue plus en amont de la prise de décision (L. Blondiaux, op. cit., p. 54).

555 H. Vieillard-Baron, Les habitants au centre des projets urbains ?, In : D. Desponds et al. (dir.), op. cit., p. 19.

556 La loi n® 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I’environnement.

557 Le principe d’argumentation, celui de d’équité et celui de transparence (L. Blondiaux, op. cit., p. 56).

558 Ibid.

559 L’article 134, Loi n°® 2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité, JORF du 28 février 2002.

560 T.’article 10, Loi d’orientation n® 92-125 du 6 février 1992 relative a I’administration territoriale de la République, JORF
n° 33 du 8 février 1992.
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territoire de la commune, [...] »*®!. Ces comités facultatifs sont ouverts a tous, notamment les
représentants des associations locales sauf des personnes qui peuvent appartenir au conseil. Méme des
personnes qui n’ont pas le droit de vote peuvent y participer®2.

Ensuite, en 2002, la loi Vaillant®® a vu le jour en stipulant la participation des habitants a
la vie locale. En particulier, pour revitaliser la concertation avec le public dans le processus
d’¢laboration des grands projets, elle a redéfini le principe de participation dans son titre V : « Le
principe de participation, selon lequel chacun a acces aux informations relatives a 1’environnement,
[...], et le public est associé au processus d’¢laboration des projets ayant une incidence importante sur
I’environnement ou I’aménagement du territoire »***. De plus, cette loi a rendu obligatoire la création
d’un « conseil de quartier »**° pour les communes de plus de 80 000 habitants et de maniére
facultative pour les communes de 20 000 a moins 80 000 habitants. Cette instance peut proposer au
maire des mesures concernant le quartier ou la ville mais, en réalité, n’a pas de pouvoir de décision.
Le conseil de quartier est donc un espace public d’information, de débat et de réflexions sur les
projets urbains concernant la vie quotidienne et ’amélioration de 1I’environnement résidentiel dans les

quartiers.

II-3.2. Depuis les luttes des expulsés au renforcement du pouvoir d’agir des habitants dans la

régénération urbaine en Corée du Sud

En Corée du Sud, la forme moderne de participation est apparue dans les mouvements
politiques ou sociaux dans les années 1960 dans le contexte de la démocratisation et de
I’industrialisation du pays. Au fur et & mesure du développement des sociétés civiles, la participation
sous la forme de mobilisation des populations s’est systématisée dans le début des années 1980. Apres
la démocratisation en 1987 et la décentralisation en 1991, le terme de la participation a réellement
commencé a se répandre depuis les années 2000. En particulier, le gouvernement Roh Moohyun (qui
est appelé le « gouvernement participatif ») a annoncé qu’il visait a faire évoluer la démocratie
coréenne vers la démocratie participative dans laquelle la participation des citoyens pourrait étre

universalisée afin d’ouvrir une nouvelle ére de démocratie s’appuyant sur la souveraineté authentique

sel T article 22, Ibid.

562 H. Vieillard-Baron, Les habitants au centre des projets urbains ?, In : D. Desponds et al. (dir.), op. cit., p. 19.

563 La loi n°® 2000-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité, JORF du 28 février 2002.

564 L’article 132, Loi n° 2000-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité, JORF du 28 février 2002.

565 Le conseil de quartier dispose d’un budget de fonctionnement et d’un budget d’investissement et est souvent composé de
plusieurs colléges comme les élus, les habitants, les associations, les techniciens, etc. (H. Vieillard-Baron, Les habitants au

centre des projets urbains ?, In : D. Desponds et al. (dir.), op. cit., p. 19).
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du peuple ou du citoyen. De plus, ayant commencé a I’hiver 2016, le mouvement civil (aussi appelé la
révolution des bougies) a enfin conduit a la destitution du président en mars 2017.

L'expérience coréenne de la participation peut étre divisée en deux cas : la participation dans
un cadre de I’institutionnalisation, mais aussi les mobilisations volontaires de la société civile.
L’institutionnalisation, par étapes, a la suite de mesures législatives pourrait permettre aux citoyens de
participer aux processus de prise de décisions politiques concernant les grands projets d’aménagement
ou de rénovation urbaine, de la construction des infrastructures ou des centrales, etc. Pourtant, la mise
en place des systémes participatifs, en tant que telle, n’a pas garanti la participation libre des citoyens.
Car la nécessité de participation a été reconnue mais la plupart des institutions n’ont pas impos¢ de
participation des citoyens lors de 1’élaboration des politiques, le plus en amont possible. De plus, le
champ d’action participative se limitait aux niveaux les plus faibles (I’information et la consultation),
de sorte que les citoyens avaient peu d’influence sur la décision des politiques. Il s’agit d’un probléme
de décalage entre la réalité et 1’idéal.

Par ailleurs, la participation sous la forme de mobilisation collective a commencé au début
des années 1960 par de nombreux mouvements politiques et démocratique contre le régime autoritaire
du gouvernement Syngman Rhee (le premier président de la république de Corée)’®. Pourtant, la
Corée du Sud est entrée dans une situation politique sombre de dictature militaire a 1’issue du coup
d’Etat du 16 mai 1961. Les mouvements démocratiques ont recommencé des le début des années
1980. Dans le domaine urbain, de nombreuses mobilisations collectives ont émergé a la suite des
politiques de rénovation des centres anciens de la ville, qui ont visé a la résorption des bidonvilles
composés généralement d’habitats insalubres et illégaux. Les habitants des bidonvilles ont di se
déplacer sans mesure acceptable de compensation. Dans ce contexte, les habitants se sont opposés a la
destruction de leurs logements, qu’ils soient vétustes et illégaux. Ce mouvement des expulsés
(Cheogeomins>®’) a commencé a se transformer en mouvement de droits au logement a partir du
milieu des années 1990,

Les dispositifs participatifs ont longtemps ¢été assez formels dans la société coréenne et
utilisés pour obtenir une légitimité minimale de la prise de décision des politiques. Aprés de
nombreux essais et erreurs, la société¢ coréenne a commencé a réfléchir a un véritable systeme de
participation. Dans cette partie, nous décrirons principalement la naissance et I’évolution de la
participation en Corée du Sud, en considérant le rapport entre 1’adoption des dispositifs de

participation et la situation évolutive du développement social urbain.

566 Les trois mouvements successifs avaient lieu en 1960, qui ont enfin conduit & la démission du président Rhee : le
mouvement démocratique d’étudiants (le 28 février 1960 a Daegu), le soulévement de Masan (le 15 mars 1960 a Masan) et
la révolution du 19-Avril (du 19 au 26 avril 1960 dans I’ensemble du pays).

567 Les habitants émigrés ou expulsés de leurs logements qui ont été démolis lors du processus de rénovation urbaine.

568 Séoul (ville de) et Institut de Séoul, 2017, p. 42.
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a) Le mouvement de Cheolgeomins confronté aux projets de rénovation urbaine

De méme que le cas de mouvement des GAM en France, la participation sous la forme de
mobilisation collective basée sur la lutte urbaine ou les mouvements sociaux urbains est également
observée en Corée du Sud. 1l s’agit des mouvements de Cheolgeomins (des expulsés par la démolition
lors de la rénovation urbaine). La Corée du Sud a connu un formidable développement urbain et
¢conomique a travers de nombreuses politiques liées a la reconstruction du territoire aprés la Guerre
de Corée. Méme si le développement fulgurant a court terme a produit des problémes sociaux et
urbains, la plupart des Coréens ont constaté des réussites: ’amélioration de 1’environnement
résidentiel et la richesse économique des citoyens. Cependant, incitée par les politiques
d’industrialisation du gouvernement, la concentration®®® des populations sur les villes a la suite de
I’exode rural a provoqué I’exces de travailleurs industriels et, par conséquent, nombre de travailleurs
sont devenus des urbains pauvres. De plus, I’écart entre riches et pauvres s’est de plus en plus agrandi

et la construction des logements n’a pas pu suivre la vitesse de croissance démographique.

Figure 8. Evolution des bidonvilles 2 Séoul

@

Années 1950 — 1960 Années 1970 Années 1990

Source : S. Kim, « L’histoire des mouvements de Cheolgeomins », Etudes sur Séoul, n° 13, 1999, pp- 213-243.

Ces urbains pauvres ont donc commencé a vivre ensemble en construisant des abris
temporaires (en planche de bois ou en tente), illégaux et insalubres, au bord de la riviére ou sur les
pentes de colline. Ces zones d’abri temporaires €taient appelées Panjachon (équivalent au bidonville)
et étaient considérées comme un symbole de I’habitat insalubre dans la ville. Il s’agit d’une

concentration spatiale de la pauvreté urbaine’’’. Ces bidonvilles ont fait I’objet des politiques de

569 Dans les années 1960, le nombre des migrants qui ont quitté les zones rurales a atteint quatre millions et la plupart
d’entre eux ont été concentrés a Séoul (S. Seo, 2004, p. 15).
570 Séoul (ville de) et Institut de Séoul, op. cit., p. 38.
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rénovation urbaine, au nom du redéveloppement urbain et de I’amélioration des environnements
résidentiels, sans mesure suffisante de migration et de relogement de leurs habitants. Ces derniers ont
donc dii résister aux projets de rénovation car la rénovation urbaine, a posteriori détruisant leur lieu
de vie et les expulsant, était pour eux une question de survie’’'. L'histoire de la lutte des
Cheolgeomins remonte aux années 1960 et 70.

Ayant quitt¢ les zones rurales et étant venus a Séoul a la suite des politiques
d’industrialisation du gouvernement Park Chung-Hee depuis les années 1960, les migrants se sont
installés, sans autorisation, partout dans la ville de Séoul en créant des bidonvilles (Panjachon)’’*. Les
logements des bidonvilles ont été illégalement construits dans les terrains publics ou privés. Les
réseaux d’eau et d’égout n'ont pas été bien équipés dans les bidonvilles. Ces zones étaient donc
vulnérables a la santé et a I'hygiene, voire exposées aux risques d'incendie. En effet, les politiques
nationales se sont focalisées sur I’exploitation ou le développement physique du territoire pour la
modernisation du pays dans les années 1960 et 70. En ce sens, le gouvernement et la ville de Séoul
ont considéré les zones denses de logements insalubres comme des obstacles aux constructions des
infrastructures telles que des routes, mais aussi largement aux développements urbains. Les mesures
visant & diminuer le nombre de logements insalubres ont été mises en ceuvre sous la forme de
légalisation et de démolition. Pour la légalisation, si les habitants ont eux-mémes amélioré leurs
logements insalubres, un comité d’amélioration des logements pourrait reconnaitre les logements
comme légaux aprés un examen approfondi. Cependant, la plupart des habitants de bidonvilles
n’étaient pas capables de le faire. En cas de démolition, une mesure de relogement a également été
prise en viabilisant un terrain alternatif ou en construisant des Simin-apates (logements collectifs
citoyens)’’®. Cependant, des mesures de relogement n'ont pas suffisamment répondu aux besoins des
migrants. Donc, les luttes des habitants contre les démolitions ont résulté de cette pénurie de
préparation politique. A la suite d’un incident dans un grand complexe a Gwangju (actuellement ville

de Seongnam au sud de Séoul) en 1971574, des intellectuels et des acteurs sociaux ont commencé a

5718, Seo, op. cit., p. 15.

572 Selon le recensement de 1960, le nombre des ménages a Séoul était 444 600 et le nombre total des logements était 275
436, y compris 29 589 logements en planche de bois, 8 378 en tente et 3 251 en excavation (/bid.).

573 Afin d’accueillir leurs habitants lors de la rénovation des bidonvilles a Séoul, la ville de Séoul a commencé a construire
des logements locatifs, appelés simin-apates, a partir de la fin des années 1960. Elle n’a été chargée que de construction des
charpentes et d’installation des réseaux techniques (eau et électricité) et les habitants ont di faire le revétement intérieur. La
taille d’un logement était, en moyenne, 26 m? et les toilettes étaient collectives (C. Park et al., 2012, p. 47).

574 En 1968, afin de restreindre la concentration des populations et de résorber les logements insalubres et illégaux, la ville
de Séoul a lancé le projet de construction d’une ville satellite accueillant 350 000 populations (55 000 ménages) a Gwangju
au Sud-Est de Séoul. Pourtant, il était déraisonnable de forcer a se déplacer en banlieue les pauvres qui travaillaient a Séoul.
Le grand complexe a Gwangju était plutét un camp de réfugiés, non pas un nouveau terrain d’installation, en raison de

I’absence des éléments indispensables au fonctionnement d’une ville. En 1971, il y a eu une émeute des migrants en
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s'intéresser et a participer aux questions concernant les zones les plus pauvres. Cette attention a incité

a la solidarité entre le mouvement de Cheolgeomins et les acteurs sociaux durant les années 1980.
Depuis les années 1980, le mouvement de Cheolgeomins a perfectionné son organisation et

ses demandes a I’occasion de la collaboration avec certains groupes (ou acteurs sociaux) de

mouvements démocratiques comme des mouvements d’étudiant’”

. En particulier, la création de
I’association des Cheolgeomins de Séoul a renforcé la systématisation du mouvement. Elle a travaillé
pour la construction des logements locatifs publics répondant & une demande commune des habitants
expulsés, en soutenant 1’organisation des habitants des autres quartiers confrontés a la démolition. De
plus, elle a diffusé leurs expériences provenant de certains cas du mouvement de Cheolgeomins et
constitué¢ une lutte collective en mobilisant diverses organisations locales. Le premier mouvement,
planifié et systématisé, était la lutte contre le projet de ’exploitation publique de Mokdong en 1984%76,
Par ailleurs, ayant ét¢ mis en place en 1983 pour I’activation des projets de rénovation des zones

377 a rendu hostile la relation

résidentielles insalubres, le systéme de « redéveloppement coopératif »
entre les Cheolgeomins et les autorités publiques (le gouvernement et la ville de Séoul). A cette
époque, le gouvernement avait I’intention de résorber les bidonvilles afin de promouvoir la
construction des logements et d’embellir ’image urbaine de Séoul dans la perspective de grands
é¢vénements internationaux (les jeux asiatiques en 1986 et les jeux olympiques en 1988). Pourtant, ces
politiques de résorption des bidonvilles ont menacé leurs habitants d’étre déplacés. Les habitants
devraient donc résister aux démolitions de leurs abris, en squattant certains batiments. Au co6té de
promoteurs de rénovation urbaine, le gouvernement est directement intervenu dans des opérations de
rénovation en utilisant la police pour étouffer les manifestants’’®. Pour les Cheolgeomins, il s’agit
d’une question de survie face a la démolition forcée et au déplacement des habitants.

Dans les années 1990, le mouvement de Cheolgeomins, qui s'était concentré uniquement sur
la lutte contre la démolition, a commencé a se transformer en un mouvement de droits au logement
visant a une amélioration institutionnelle. Créés en 1994, le comité pour la loi spéciale de

I'amélioration des logements insalubres et le centre coréen de la recherche sur la ville et

demandant 1’offre de céréales de secours, I'emploi dans le domaine public, 1'exonération de la taxe d'acquisition sur les
terrains a lotir et le prét pour la construction de logements (Séoul (ville de) et Institut de Séoul, 2017, p. 42).

575 Ibid., p. 41.

576 Sous le slogan du développement public pour les gens en classe populaire, le projet de développement public Mokdong a
été lancé en 1983. A cette époque-13, la plupart des habitants de Mokdong étaient les migrants qui avaient emménagé lors des
projets de résorption des bidonvilles dans les années 1960. Malgré le slogan initial, le projet de Mokdong s’est appuyé sur
I’expropriation forcée des terrains occupés par des logements illégaux. Donc, de nombreux habitants risquaient encore une
fois d'étre expulsés comme avant. L’émeute des habitants a résulté de ce fait. Ainsi, les habitants ont exigé diverses mesures
pour le relogement telles que 1’offre des logements locatifs, I’indemnisation pour les locataires, etc. (S. Seo, op. cit., p. 15).
577 Voir I-3.3. ¢) Les problémes récurrents du systéme de « redéveloppement coopératif ».

578 Séoul (ville de) et Institut de Séoul, op. cit., p. 41.
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I'environnement ont fait des efforts pour proposer une alternative rationnelle pour le droit au
logement>”?. Néanmoins, les problémes des expulsions forcées des locataires et des violations des
droits de 'homme lors d’opérations de rénovation urbaine mise en ceuvre de facon table rase ne se

sont pas sensiblement améliorés.

b) La décentralisation et I’institutionnalisation de la participation des habitants

Ayant débuté par le mouvement environnemental, les sociétés civiles coréennes ont étendu
leurs activités aux domaines plus progressistes en intervenant sur les questions politiques et socio-
¢conomiques, celles du droit de travail, de protection des droits des groupes sociaux défavorisés, etc.
En particulier, dans le domaine de l'urbanisme et de I’architecture, ils ont aussi coopéré aux
mouvements de Cheolgeomins pour lutter contre les problémes sociaux et urbains liés a la rénovation
urbaine tels que la pauvreté urbaine, I'exclusion sociale et I’expulsion ou les déplacements consécutifs
a des démolitions forcées. Par conséquent, dans le cadre de la participation des citoyens, ils ont pu
avoir un grand pouvoir social et politique susceptible d’influencer la société. De plus, ils ont
constamment exigé plus d’occasions de participation aux processus d’¢laboration et de décision des
politiques®°. Cette aspiration d’élargissement de la démocratie participative a donc conduit a
I’institutionnalisation de la participation au fur et 2 mesure de la décentralisation mise en ceuvre
successivement dans les années 1990. L’évolution de I’institutionnalisation de la participation des
citoyens ou des habitants nécessite de distinguer deux catégories : la mise en place des institutions de
participation comme dispositifs de la démocratie directe dans 1’administration locale et celle des
procédures de participation dans les processus d’élaboration des projets d’urbanisme et d’architecture.

Aprés I’indépendance en 1945, la décentralisation a été stipulée par la loi sur la Constitution
de 1948 et I’autonomie locale de 1949°%!. Cependant, le gouvernement de Park Chung-Hee, établi par
le coup d'Etat militaire en 1961, a dissous les conseils locaux et promulgué des mesures provisoires
sur I'autonomie locale en suspendant tout I'effet de la loi sur l'autonomie locale®®?. Trente ans aprés, la
décentralisation a été restaurée par la réapparition des conseils locaux en 1991 et la reprise de
I’élection locale en 1995, mais aussi a la suite des réformes de la loi sur I’autonomie locale entre 1988
et 1991. Les institutions de participation n'ont pas immédiatement été introduites dans les textes de la

loi dans les années 1990. Depuis les années 2000, plusieurs lois ont commencé a stipuler des

579 Séoul (ville de) et Institut de Séoul, op. cit., p. 43.

580 H. Lee, 2001, pp 30-31.

581 Loi n°® 32 sur I’autonomie locale du 4 juillet 1949, en vigueur du 15 aolit 1949.

582 L’article 10, Loi n® 707 sur la mesure provisoire de I’autonomie locale du 1¢f septembre 1961, en vigueur du 1¢ octobre
1961.
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dispositifs participatifs qui pourraient garantir la participation directe des citoyens a 1’administration
locale.

Lors de la réforme de la loi sur I'autonomie locale de 2000, les deux institutions, en matiére
d’initiative citoyenne et de demande de controle citoyen, ont été inscrites respectivement dans 1’article
13-3 et dans Darticle 13-4 de ’amendement du 12 janvier 20005%3. L’initiative citoyenne a pour but la
participation au processus législatif (créer, amender et abroger les reglements locaux) des
gouvernements locaux. Il s’agit que cette institution dote les citoyens d’un droit d’établir les agendas
de I’administration locale’®*. La demande de contrdle citoyen permet aux citoyens de demander un
contrdle sur des affaires politiques qui pourraient violer des lois ou nuire & I’intérét public.

La loi spéciale pour la décentralisation, créée en 2004, a insisté sur le renforcement et
I’¢largissement de la participation des citoyens en mettant en place d’autres dispositifs participatifs.
« L Etat et les collectivités territoriales devraient renforcer les systémes de participation directe des
citoyens pour activer la participation des citoyens, en instaurant des institutions de référendum, de

385 Dans le cadre de cette loi, ces trois

révocation citoyenne (ou rappel des €lus) et de proces citoyen »
systémes ont été précisés par la création ou ’amendement des lois entre 2004 et 2007.

En fait, I’idée de référendum a déja été inscrite dans I’amendement de loi sur I’autonomie
locale de 1994°% mais n’a pas réellement été mise en ceuvre. Par conséquent, le référendum a été
incarné par la création de la loi sur le vote des citoyens de 2004°%” qui a repris Darticle 13-2 de
I’amendement de la loi sur I’autonomie locale de 1994.

Ensuite, ’amendement de loi sur I’autonomie locale de 2005°%

a compris ’ajout d’une
disposition concernant le proces citoyen qui permettrait aux citoyens de lutter contre les pratiques de
comptabilité financiere illégale des gouvernements locaux.

Ayant pour but de démissionner les €lus locaux a travers un référendum, la révocation
citoyenne est considérée comme un moyen de contrdler le pouvoir local et de prévenir de la
corruption des fonctionnaires. La revendication des sociétés civiles pour I’introduction de révocation
citoyenne dans 1’administration locale a enfin conduit & la création de la loi sur la révocation

citoyenne de 2006°%. La révocation citoyenne a été mis en place le ler juillet 2007 aprés un délai

d'environ un an.

583 Loi n°® 6115 sur ’autonomie locale, I’amendement du 12 janvier 2000, en vigueur du 13 février 2000.

584 C.Kimetal., 2011, p. 113.

585 L’aliéna 1 de ’article 14, Loi spéciale n° 7060 de la décentralisation du 16 janvier 2004, en vigueur du 16 janvier 2004.
586 L article 13-2, Loi n® 4741 sur ’autonomie locale, I’amendement du 16 mars 1994, en vigueur du 16 mars 1994.

587 L’article 1, Loi n® 7124 sur le vote des citoyens du 29 janvier 2004, en vigueur du 30 juillet 2004.

588 L article 13-5, Loi n° 7670 sur ’autonomie locale, I’amendement du 4 aott 2005, en vigueur du 1¢f janvier 2006.

589 Loi n°® 7958 sur la révocation citoyenne du 24 mai 2006, en vigueur du 25 juillet 2007.
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Le budget participatif a pour la premiére fois ét€ mise en place dans la ville de Gwangju en
2003 dans le cadre des réglements locaux. En 2004, le gouvernement de Rho Moo-hyun a déposé a
I’ Assemblée nationale un projet de loi concernant 1I’obligation du budget participatif, mais cette loi n’a
pas été adoptée. Pourtant, de nombreuses collectivités territoriales ont voulu mettre en place ce
systeme dans leur administration. Enfin, depuis 1’année 2011, il est devenu obligatoire d’introduire le
budget participatif pour toutes les collectivités territoriales du pays en raison de la réforme de la loi
sur les finances locales®.

Par ailleurs, dans le domaine urbain, I’institutionnalisation de 1’idée de participation s’appuie
sur le concept de I’information (le libre acces aux informations sous la forme de la lecture publique ou
de I’affichage officiel) et la consultation (I’écoute des habitants dans 1’audience publique). En Corée
du Sud, la participation des habitants a été institutionnalisée au fur et a mesure de 1’ajout des
dispositions concernées lors de la réforme de la loi de I'urbanisme en 1981. « Au moment d’établir un
schéma directeur de la ville [...], les maires doivent ouvrir une audience publique pour écouter les
habitants et les professionnels et si leurs opinions sont valables, ils devraient les refléter dans
I’élaboration du schéma »*!. Ensuite, pour I’accés aux informations, « Au moment de permettre un
projet de planification urbaine [...], les maires doivent informer le public par voie d’affichage officiel

592

en permettant au public une lecture publique des documents concernés pendant 14 jours »”*. Vingt
ans apres, la loi sur la planification et 1’utilité des territoires a remplacé la loi de ’urbanisme en 2001,
en reprenant ses dispositions sur la participation. De plus, les deux lois, liés a la rénovation des
quartiers dégradés ou des logements collectifs, ont aussi pris 1’idée de participation dans la méme
logique (I’écoute des habitants et 1’accés libre aux informations)**®. Ainsi, des textes juridiques dans
le domaine urbain ne stipulent la participation qu’a travers 1’audience publique et 1’affichage officiel
et la vision politique et juridique sur la participation n’a pas changé jusqu’au début des années 2010,

lors de I’apparition d’une loi sur la régénération urbaine®**.

590 L’article 39, Loi n® 10221 sur les finances locales, I’amendement du 31 mars 2010, en vigueur du ¢ janvier 2011.
5

©°

I L’alinéa 1 de I’article 16-2, Loi n® 3410 de ’'urbanisme, I’amendement du 31 mars 1981, en vigueur du 1¢ juillet 1981.

592 1alinéa 1 de I’article 25-2, Ibid.
5

°

3 L’article 15, Loi n® 6852 sur I’entretien et 1’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation du 30
décembre 2002, en vigueur du 1¢ juillet 2003 ; L’alinéa 3 de I’article 9, Loi spéciale n® 7834 pour la promotion du
renouvellement urbain du 30 décembre 2005, en vigueur du 1¢ juillet 2006.

594 Loi spéciale n° 11868 pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine du 4 décembre 2013, en vigueur du 5
décembre 2013.
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II-4. La participation des habitants dans une nouvelle orientation des politiques de rénovation

urbaine

Depuis les années 1960, les deux sociétés, francaise et coréenne, ont connu 1’évolution de la
participation, du mouvement social a I’institutionnalisation, pouvant encore devenir plus abouti dans
I’avenir. De nombreux dispositifs ont ét¢ mis en place dans les processus d’élaboration des politiques,
notamment dans ceux des politiques urbaines. A ’origine, la participation des citoyens ou habitants a
été considérée comme un remede face a la crise de la démocratie représentative et a plusieurs
événements socio-urbains. Pourtant, aprés une trentaine d’années d’expérience des institutions
participatives, la participation est jugée comme en stagnation.

Dans le cas francais, cette situation résulte des problémes pratiques : « L’absence des plus
précaires ou des jeunes [...], I’enfermement dans la proximité conduisant a laisser de c6té les grands
enjeux de transformation des quartiers populaires au profit d’un centrage sur la gestion du quotidien,
’instrumentalisation du milieu associatif [...] et Pabsence de régles du jeu [...] »**°. Par ailleurs, en
Corée du Sud, la participation est formelle, de méme que le niveau « Tokenism »**® dans 1’échelle de
S. Amstein. Bien que les fonctionnaires encouragent et développent la démarche participative, ils la
considérent souvent comme importune.

La participation a pris un grand tournant a des moments similaires dans les deux pays, au fur
et 2 mesure de I’établissement d’une loi: La loi spéciale pour la promotion et le soutien de la
régénération urbaine de 2013 en Corée du Sud et la loi de programmation pour la ville et la cohésion
urbaine de 2014 en France. Dans le cadre de chaque loi, la participation pourrait répondre a la réalité
pratique, voire se hisser au plus haut niveau, celui du « pouvoir effectif des citoyens » *°7 dans

I’échelle de S. Arnstein. Cette partie va se focaliser sur ce point de vue dans chacun des pays.

II-4.1. L’impératif de la participation des habitants pour le NPNRU

Paralleélement a Iinstitutionnalisation de la politique de la ville, I’idée de participation des
habitants s’est inscrite dans le cadre de politiques visant aux quartiers dits sensibles, notamment des
opérations de rénovation urbaine, depuis le début des années 1990. Dés lors, plusieurs lois,
promulguées successivement au nom de la politique de la ville, ont reconnu cette idée de participation

comme indispensable dans les processus de mise en ceuvre des projets.

595 M. H. Bacqué et M. Mechmache, 2013, p. 17.
596 S. Arnstein, 1969, traduit en frangais par CES de I’ANRU, 2006.

397 Ibid.
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La LOV a repris les articles du code de I'urbanisme de 1985 en rappelant I’importance de
I’organisation des concertations : « Lors de toute action ou opération, [...], qui, [...], modifie
substantiellement les conditions de vie des habitants dans les quartiers ou les ensembles immobiliers,
le maire organise une concertation préalable. Il en présente le bilan devant le conseil municipal qui en
délibére »*%,

La circulaire du 31 décembre 1998 a réaffirmé I’importante de la participation des habitants
au cceur de la politique de la ville en incitant a franchir une nouvelle étape pour la réussite des contrats
2000-2006 : « [...], Il convient en particulier d’organiser les démarches permettant aux habitants de se
prononcer, en amont de I’¢laboration des projets, sur les priorités des programmes d’action qui
concernent le cadre de leur vie quotidienne, mais aussi de les associer a 1’élaboration, a la mise en
ceuvre et a I’évaluation en continu des actions [...] »%.

Dans la logique de la procédure de concertation que nous avons présentée, la loi SRU a
geénéralisé 1’organisation des concertations en amont de I’¢laboration du schéma de cohérence
territoriale (SCOT) et du plan local d’urbanisme (PLU). Les responsables de 1’¢laboration,
I”¢établissement public de coopération intercommunale pour le SCOT et la commune pour le PLU,
pourront préciser « les modalités de concertation, conformément a article L. 300-2 »°%,

La loi Borloo de 2003 a stipul¢ la participation des habitants, seulement dans son annexe qui
fixe les objectifs et les indicateurs de la politique de la ville, dans le cadre du développement des
conventions de la gestion urbaine de proximité : « Ces conventions doivent [...] associer les habitants
a tous les niveaux de mise en ceuvre, du diagnostic a I’évaluation »%°!.

Certes, ’idée de participation est inscrite dans plusieurs lois depuis longtemps, notamment
dans le cadre de la politique de la ville. Elle a été reprise dans ’annexe de la loi Borloo de 2003,
considérée comme un tournant important de la politique de la ville, et dans le réglement général de
I’ANRU. Ainsi, la concertation avec les habitants et leurs associations est devenue [’un des principes
opérationnels du PNRU pendant 10 ans. Pourtant, la participation des habitants a été apprécice
comme un point faible au sein de la mise en ceuvre du PNRU dans le rapport d’évaluation de
I’ONZUS : « Les habitants regrettent de ne pas avoir ét¢ assez impliqués dans la conduite du

changement et estiment que les informations ont été délivrées trop parcimonieusement. Ils expriment

598 L’article 4, Loi d’orientation pour la ville (n® 91-662 du 13 juillet 1991), JORF n° 167 du 19 juillet 1991.

599 Le 8. La participation des habitants, Circulaire du 31 décembre 1998 relative aux contrats de ville 2000-2006, JORF n°
12 du 15 janvier 1999.

600 T article 3 pour SCOT et Iarticle 4 pour PLU, Loi n° 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au
renouvellement urbains, JORF n° 289 du 14 décembre 2000.

601 Te 3. Améliorer I’habitat et I’environnement urbain dans 1’annexe 1, Loi n° 2003-710 du 1< aotit 2003 d’orientation et de

programmation pour la ville et la rénovation urbaine, JORF n° 177 du 2 aofit 2003.
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parfois le sentiment de ne pas pouvoir peser sur les décisions »*°2. De plus, le gouvernement était
aussi au courant de ce constat. Le ministre délégué a la ville, Frangois Lamy, ’a écrit dans la lettre de

mission du 15 janvier 2013 pour demander un rapport de proposition sur la participation :

« La participation des habitants a dés 1’origine été une ambition affichée de la politique
de la ville, les quartiers populaires étant considérés comme un terreau propice aux
démarches participatives et des laboratoires de changement social. Cependant, malgré un
foisonnement d’expériences locales et d’innovations, on constate que cette injonction a la
participation s’est quelque peu essoufflée ou n’a pas toujours été réellement mise en ceuvre.

[...] »%%.

Pour autant, la participation des habitants ne devrait pas se déclasser dans la mise en ceuvre
de la politique de la ville. Les auteurs du rapport, intitulé « Pour une réforme radicale de la politique
de la ville », ont plutdt considéré la participation des habitants comme le moteur de transformations
politiques et sociales «radicales »®*, non comme un outil complémentaire de la démocratie
représentative. Par conséquent, une loi (dite loi Lamy) a incarné leur perspective et leurs propositions
en maticre de participation des habitants.

De méme que les lois précédentes, la loi Lamy a aussi repris 1’idée de participation en fixant
les principes de la nouvelle politique de la ville. L’article 1 de cette loi précise que la politique de la
ville « s’inscrit dans une démarche de co-construction avec les habitants, les associations et les acteurs
économiques, s’appuyant notamment sur la mise en place de conseils citoyens, [...] »°*. Les deux
points innovants se sont trouvés dans cette définition d’un principe sur la participation. Il s’agit du
concept de la co-construction et de la création des conseils citoyens. En utilisant le terme « co-
construction » dans un sens plus progressif que la concertation, la loi a mis I’accent sur le registre plus
large de la participation des habitants : « Les habitants ainsi que des représentants des associations et
des acteurs économiques sont associés a la définition, a la mise en ceuvre et a I’évaluation des projets

 en créant la maison du projet. Malgré cela, le terme de

de renouvellement urbaine, [...] »*
codécision n’a pas été retenu dans la discussion des parlementaires®”’, le caractére participatif de la

politique de la ville s’en trouverait néanmoins ¢élevé dans les niveaux de participation (cf. Amnstein,

602 B. Malgorn, 2013, p. 71.

603 T, Kirszbaum, 2017, p. 9 ; M. H. Bacqué et M. Mechmache, 2013, p. 6.
604 T, Kirszbaum, op. cit., p. 9.
605 T ’article 1, Loi n® 2014-173 du 21 février 2014 de programmation pour la ville et la cohésion urbaine, JORF n° 0045 du

22 février 2014.
606 T e III de 1’article 3, Ibid.

607 « La loi reconnait le caractére participatif de politique de la ville, mais les parlementaires ont délibérément écarté toute
référence a la « co-décision », au cceur du rapport, au profit de celle, plus vague, de « co-construction » de la politique de la
ville » (T. Kirszbaum, op. cit., p. 9).
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1969). L’autre point innovant est la création d’une nouvelle instance locale, le conseil citoyen. Ce
dernier doit obligatoirement étre mise en place dans chaque quartier prioritaire de la politique de la
ville, « sur la base d’un diagnostic des pratiques et des initiatives participatives »**®. Certes, dans
plusieurs expériences, les conseils de quartier ont montré « qu’il ne suffit pas d’ouvrir des espaces
institutionnels de participation pour qu’ils soient occupés. De plus, quand ces espaces sont investis, il
arrive bien souvent que les plus précaires et les plus discriminés restent en dehors du jeu et méme

parfois que les décisions soient prises a leurs encontre »%%

. Ainsi, plutdt qu’un conseil de quartier, M.-
H. Bacqué et M. Mechmache ont proposé de créer un autre lieu de débats, d’échange, de coordination,
de proposition et d’évaluation en adoptant le concept des « tables de quartier » montréalaises®'®. Dans
le cas de la ville de Montréal, les habitants et les associations ont pu avoir la réelle liberté
d’organisation et d’interpellation des institutions publiques locales. Par conséquent, la réforme de la
politique de la ville en 2014 constitue une nouvelle étape pour que les institutions participatives se

hissent a un niveau plus élevé qu’avant.

II-4.2. La revitalisation des communautés locales et la participation des habitants dans la

régénération urbaine

Aprés la mise en place de la participation, officialisée et formalisée par 1’inscription dans le
texte juridique lors de la réforme de la loi de 'urbanisme en 1981, les habitants ont pu participer aux
processus d’¢élaboration des projets urbains a travers I’acces aux informations par voie d’affichage
officiel et I’écoute des habitants lors de 1’audience publique. En outre, apres la démocratisation de
1987, de nombreux mouvements civils se sont développés dans divers domaines tels que les
mouvements ouvriers, les mouvements environnementaux, les mouvements des consommateurs, etc.
Ces mouvements civils ont également affecté la participation dans le domaine urbain en collaborant
avec des groupes d’habitants expulsés lors des opérations de rénovation urbaine. La décentralisation
dans les années 1990 a aussi accéléré le changement de conditions sociales et politiques pour la
participation. Dans ces changements, le gouvernement central a transféré aux collectivités territoriales
des pouvoirs concernant I’administration locale, notamment les politiques ou projets dans le cas de
planification locale. Ainsi, la participation des habitants a été prise en compte comme un nouveau
principe administratif dans les processus d’¢laboration des politiques afin de les réaliser sans

probléme et d’atteindre efficacement leurs objectifs.

608 T ’article 7, Loi n® 2014-173 du 21 février 2014 de programmation pour la ville et la cohésion urbaine, JORF n° 0045 du
22 février 2014.

609 M. H. Bacqué et M. Mechmache, op. cit., p. 15.
610 Jpid., pp. 33-34.
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En effet, la participation des habitants est plus importante dans le cas des opérations
d’urbanisme et d’architecture car la prise de décision des politiques lors des projets urbains peut avoir
un impact important sur la vie quotidienne des habitants. Méme si elle a ainsi été formalisée et
officialisée par plusieurs textes juridiques, la participation directe des habitants était presque incapable
d’influencer les décisions politiques. Certes, lors des élections, des audiences publiques, des enquétes
publiques etc., la voie de participation a été ouverte mais sa mise en ceuvre n’était pas réaliste dans les
pratiques. Pour les experts, il était encore difficile de travailler de manicre collaborative avec les
décideurs en échangeant des idées en raison des limites spatiales et temporelles et, parfois, leurs
opinions ont été ignorées®'!. En outre, le manque de compréhension des décideurs était également un
obstacle majeur pour la mise en ceuvre de la participation. Certains d'entre eux pourraient considérer
la participation des habitants comme une procédure importune dans le processus décisionnel des
politiques.

En outre, I'orientation de la rénovation urbaine a changé en passant de 1’aménagement
physique a la régénération totale tenant compte des conditions non seulement physiques mais aussi
sociales, économiques, culturelles et environnementales, en renforcant les communautés locales. De
méme que les programmes de Choice Neighborhood aux Etats-Unis, de Machizukuri au Japon et de
Neighborhood renewal en Grande-Bretagne, celui de régénération urbaine en Corée du Sud a insisté
sur le role des communautés locales qui seraient 1’'un des plus importants acteurs de la rénovation
urbaine®?. Certes, de nombreuses communautés locales, qui étaient la base des réseaux sociaux, ont
¢été désintégrées ou affaiblies en raison des déplacements fréquents des ménages, en particulier vers
les apates. Si ceux-ci présentent un type d’habitat luxueux, ils étaient aussi uniformes et ont contribué
au déclin des voisinages. Ainsi, il est difficile d'atteindre les objectifs de la régénération urbaine
participative sans que la communauté locale ne soit formée ou restaurée. Car la communauté locale
pourrait amorcer la participation active des habitants eux-mémes, voire les conduire a I’autogestion de
leur quartier.

En Corée du Sud, la loi spéciale pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine a
donc stipulé non seulement les dispositifs existants de participation (1’audience publique et 1’affichage
officiel)®"* mais aussi la création des centres de régénération urbaine®*. Ces derniers sont un
organisme intermédiaire, établi par les collectivités territoriales, afin de soutenir 1'administration et les
habitants et aussi, de lier ou d’arbitrer entre eux. En théorie, les habitants et les collectivités

territoriales devraient donc étre les acteurs principaux dans les processus de régénération urbaine. Il

611 T, Moon, 2004, p. 153.

612§ Kim et S. Lee, 2007, pp. 102-126.

613 L article 15, Loi spéciale n® 11868 pour la promotion et le soutien de la régénération urbaine du 4 décembre 2013, en
vigueur du 5 décembre 2013.

614 T article 11, Ibid.
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est donc difficile de résoudre le probléme du déclin urbain (I’objectif le plus important de la
régénération urbaine) sans la participation active des habitants ni la volonté et D’effort de
I’administration. Pourtant, on critique souvent 1’administration en raison du moyen unilatéral de
travail basé sur la facilité procédurale, du manque d’expertise résultant des déplacements fréquents de
travail des fonctionnaires, de la méfiance des habitants, etc. En outre, les habitants ont peu
d’expérience et de savoir pour participer en tant qu’acteurs a la gestion collective des espaces
publics®!s.

Dans ce contexte, le réle du centre de régénération urbaine est défini, dans I’article 11 : la
planification et le soutien du projet, la coordination des opinions des habitants, la mise en place du
programme éducatif, l'activation de la participation des habitants, le soutien & la création et au
fonctionnement de l'entreprise sociale et le soutien aux comités des habitant. Pour réaliser la
régénération urbaine en démarche participative, le centre devrait se focaliser sur des programmes®'®
pour former et renforcer des capacités des habitants qui sont considérées comme un principal moteur
de la participation authentique. Par ailleurs, certains projets ou politiques de rénovation ne pourraient
pas atteindre leurs objectifs sans consensus et participation des sociétés et des collectivités locales.
Surtout, apres la fin d’investissement des gouvernements, la difficulté financiére pourrait retarder les
projets. Pour éviter cette situation, il est important d’encourager la création des groupes ou des
organisations socio-économiques®'’ tels que ’entreprise sociale, celle de quartier et la coopérative
locale et sociale, voire de les faire participer en tant qu’acteurs de la régénération urbaine. Au fur et a
mesure du changement de paradigme de la rénovation urbaine, la participation des habitants en Corée
du Sud aurait une chance de se hisser au plus haut niveau de participation par rapport au niveau de

participation traditionnelle, I’information et la consultation.

615 S, Park, 2014, p. 19.

616 Par exemple, le programme de 1’université de régénération urbaine qui permet aux habitants de comprendre la ville et des
questions urbaines, d’apprendre la planification de leur quartier et de devenir un coordinateur dans le cadre d’opération de
régénération urbaine (W. Baek, 2013, p. 44).

617 Méme si le financement public est fini, les organisations socio-économiques peuvent elles-mémes produire de la valeur
économique et investir pour leur quartier, notamment pour des projets de régénération urbaine. Ainsi, elles seraient une clé
de participation pour réaliser durablement des projets de régénération et réussir par conséquent l'autogestion locale dans le
futur (S. Park, op. cit., p. 20).
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. . C Lois adopté M ment acti Di itifs mi la
Tableau 9. L’évolution de la participation dans deux contextes ois adoptées ouvements ou actions 1SpOSIULS s en place

France
Lutte urbaine Institutionnalisation Vers la participation active
1970 1980 1990 2000 2010 2020
o = Loi Bouchardeau (1983) = LOV (1991) o o o
- . L. 300-2 du code - - Loi Vaillant (2002) - -
" . de l'urbanisme (1985) = Loin®92-125 (1992) " " Loi Lamy (2014) "
u . Loi n® 85-729 (1985) u Loi Varnier (1995) u u u
Mai68 2 : : : : :
. . o Lt Dbt (1S5 = Concertation inscrite . . .
Mouvements des . Anti-HVS (1977-) " % dans la politique de la ville (1991) . . "
GAM (depuis des = = Programme de DSQ = p q = = =
années 60) u = u u u u
- = Enquétes publiques (1983) = Comités consultatifs (1992) - - -
- - - = Conseil de quartier (2002) = Conseil citoyen (2014) -
n = Mise en place n Débat public (1995) n = Maison du projet (2014) n
- - de la concertation (1985) - - - =
Contre-pouvoir Concertation Co-construction
Corée du Sud
Lutte urbaine Décentralisation et généralisation de la participation Vers la participation active
1970 1980 1990 2000 2010 2020
Amendements de la loi Loi spéciale
Amendement sur l'autonomie locale (2000, 2005) sur la régénération urbaine
de la loi de 'urbanisme Amendements (2013)
(1981) de la loi sur 'autonomie locale Loi sur la vote

(1988, 1991) Amendement de

la loi sur les finances locales

des citoyens (2004) Loi sur
la révocation citoyenne

(2006) (2011)
. . 2 S Incident 2 . .
Incident de Grand Complexe Mouvement de cheolgeomins Décentralisation (1991) de Yonesan Révolution des bougies
a Gwangju (1971) a Mokdong (1984) (2009g) (2016-2017)

Audience publique(1981) Initiative citoyenne (2000) Budget participatif (2011)

Affichage officiel et lecture publique Référendum (2004) Centres de RU (2013)
(1981) Proces citoyen (2005) Comités des habitants
(2013)

Révocation citoyenne (2006)

Contre-pouvoir Tokenism (Participation formelle) Auto-gestion
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I11. Les quatre terrains, quatre projets et chaque spécificité de la politique urbaine

Pour cette recherche, le choix des terrains d’étude permet de réfléchir a la nécessité de
construire une diversification de 1’approche comparative selon de différents contextes de chaque
terrain. En France, les politiques de rénovation urbaine, dans le cadre de la politique de la ville, ciblent
les zones prioritaires telles que les quartiers dits sensibles et la plupart de leurs habitants sont
locataires de logements sociaux. En Corée du Sud, la désignation d’une zone de rénovation urbaine ne
s’appuie pas sur la dégradation sociale mais plutot sur la dégradation physique. De plus, contrairement
aux quartiers prioritaires de la politique de la ville en France, il n’y a pas encore de quartiers (ou zones)
qui sont uniquement habités par les populations pauvres. Alors, les quatre terrains ont été d’abord
choisis selon le profil social des habitants. Il s’agit du statut d’occupation du logement. Ceci conduit a
formuler une hypothése : les propriétaires des logements dans un quartier concerné participent plus
activement que les locataires au projet de la rénovation urbaine en raison des intéréts individuels tels
que I’augmentation de valeur de leur logement ou immeuble aprés sa réalisation. Le quartier Etoile a
Bobigny est un quartier populaire occupé seulement par les locataires. Ensuite, le quartier La Noue a
Montreuil connait la copropriété qui peut parfois étre un obstacle a la collaboration en raison de
différents objectifs entre les propriétaires et les locataires des logements sociaux. Dans le cas coréen,
d’une part, les habitants, socialement mélangés comme dans le cas des copropriétés en France,
habitent dans le secteur de Changsin-Sungin a Séoul, qui est désigné pour la nouvelle politique de
rénovation, la régénération urbaine. D’autre part, le danji n° 7 de KNHC de Godeok a Séoul est un
apate-danji (grand ensemble) et les habitants sont composés des propriétaires et des locataires de
logements en location privée. Pourtant, les locataires privés n’ont pas droit de participer au processus
d’une opération de rénovation dans le cadre d’une opération de reconstruction des logements®!®. En ce
sens, le danji n° 7 de Godeok pourrait étre considéré comme une zone se composant seulement de
propriétaires.

Par ailleurs, chaque gouvernement local a lancé des politiques urbaines convenant a chaque

quartier et divers outils de participation ont ét¢ mis en place de manicre spécifique sur chacun des

618 Comme nous avons présenté dans le premier chapitre, le syndicat d’habitants joue le role de maitre d’ouvrage dans le cas
de I’opération de reconstruction des logements ou de redéveloppement urbain. En général, il définit le projet et choisit
I’entreprise de construction. C’est-a-dire que le syndicat d’habitants est un premier acteur principal de I’opération. Pourtant,
les locataires n’ont pas de droit de s’y inscrire ni de participer aux réunions pour se prononcer. Pour autant, ils
n’appartiennent pas a la classe populaire. Lors des travaux, ils peuvent librement se déplacer sans souci économique. Ils

voudraient plut6t se distinguer des autres locataires de logements sociaux.
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quatre terrains. Pour les deux terrains francais, leurs politiques urbaines locaux se référent aux
politiques nationales dans le cadre de la politique de la ville. Dans le cas coréen, le secteur de
Changsin-Sungin suit la politique de régénération urbaine mais le secteur de Godeok s’inscrit dans le
programme de reconstruction (des logements) concernant généralement les apate-danjis (grands
ensembles). D’abord, au nom de la rénovation urbaine (ou renouvellement urbain), le projet du
quartier Etoile vise a refaire ce quartier selon le principe du désenclavement en suivant la logique de
démolition-reconstruction mais aussi acréer une vie locale de qualité avec des commerces et
équipements publics, a réhabiliter les logements existants, voire a construire des logements neufs afin

de répondre aux besoins et attentes des habitants®!

. A la différence du projet de I’Etoile, le projet du
quartier La Noue, comme I’indique le programme de rénovation urbaine et sociale (PRUS), se déroule
sans aucune démolition des logements existants mais il se focalise plutdt sur le réaménagement des
espaces extérieurs et des parkings. En fait, étant responsable de la gestion et de I’entretien de ces

espaces extérieurs et de ces parkings, I’association fonciére urbaine libre (AFUL)®*°

n’avait pas
permis la mise en valeur de ces espaces en raison des charges lourdes pour ses membres. En raison de
ce constat, le projet a pour objectif de répondre aux problémes structurels non réglés depuis quarante
ans et d’améliorer la situation sociale et urbaine de ce quartier. La ville de Séoul, ou deux terrains se
situent, a connu une urbanisation fulgurante et une croissance singuliére de son économie a travers
I’industrialisation et la reconstruction territoriale d’aprés-guerre. L’urbanisation et la croissance
¢conomique ont commence a entrer dans une période de stabilité, a la fois économique et urbaine,
depuis la fin des années 1990. Cependant, la dynamique de la société coréenne dans le développement
urbain et économique a été affectée par la crise économique mondiale a partir de I’année 2008. Dans
cette situation, la régénération urbaine a remplacé le redéveloppement ou la reconstruction en
changeant le paradigme de la rénovation urbaine. Ainsi, le projet du secteur de Changsin-Sungin est
en cours sous ’angle de la politique de la régénération urbaine. Il vise a promouvoir des valeurs
locales et a revitaliser des communautés locales en utilisant des ressources historiques, culturelles et
humaines®?!. Par contre, la logique de reconstruction des logements a été choisie par les habitants du
secteur de Godeok. Le projet de reconstruction est bas¢ sur le principe de « totalement démolir et
totalement reconstruire » des logements existants selon trois axes de conception : construire un

quartier neuf et durable en considérant les caractéristiques locales et sociales ; créer un quartier plus

619 Ville de Bobigny, Un nouveau projet pour I’Etoile, In : Ville de Bobigny, Site internet de la ville de Bobigny, [en ligne],
disponible sur : <http://www.bobigny.ft/641/un-nouveau-projet-pour-letoile.htm>, (Consulté le 2 mai 2017).

620 T’ensemble des propriétaires fonciers du site : quatre bailleurs sociaux et trois copropriétés privées (Ville de Montreuil,
PRUS La Noue, In: Ville de Montreuil, Site internet de la ville de Montreuil, [en ligne], disponible sur:
<http://www.montreuil.fr/grands-projets/le-prus-la-noue/>).

621 Archive des politiques de Séoul, Politiques : La régénération urbaine de Séoul, In : Institut de Séoul et SUSA, Archive
des politiques de Séoul, [en ligne], disponible sur : <https://www.seoulsolution.kr/ko/content/A] & 3 - A| A] >, (Consulté le
3 mai 2017) .
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¢cologique ; dynamiser la communauté locale et la culture locale en reliant les espaces urbains et
résidentiels entre les danjis®?.

Comme ceux mentionnés plus haut, chaque projet a sa propre politique de rénovation en
fonction des spécificités du contexte local. De méme, chaque municipalité met de la bonne volonté a
diriger ces projets de rénovation et & y impliquer les habitants. En ce sens, ce chapitre vise, d’une part,
a présenter les raisons et le processus de choix des terrains d’étude, en expliquant 1’établissement des
crittres pour identifier les terrains. D’autre part, il vise aussi a identifier les caractéristiques
contextuelles des quatre terrains, a étudier les politiques appliquées et les dispositifs institutionnels de
chaque terrain et a comprendre les projets de rénovation urbaine mis en ceuvre dans chacun des

terrains.

622 Gangdong arrondissement, 2009, p. 3.

181



III-1. Le choix raisonné de deux terrains de recherche dans chacun des contextes

Dans de nombreux pays, les politiques de rénovation urbaine ont été mises en place et se sont
développées en fonction de I’historique et de I’environnement social. En effet, les objectifs et les
cibles de la rénovation urbaine sont différents selon le contexte social, économique, culturel, et
politique. Dans tous les deux pays, il existe le méme type d’habitat, le grand ensemble en France et
I’apate-danji en Corée du Sud, qui fait aujourd’hui I’objet des politiques de rénovation urbaine.
Malgre la similitude physique de ce type de tissu urbain, son aspect social et sa position économique
dans le marché immobilier paraissent différemment dans chaque contexte. Les apates sont le type de
logement préféré pour les populations coréennes et leurs habitants sont majoritairement aisés (la classe
moyenne ou supérieure). Par contre, les grands ensembles en France sont devenu un lieu de
concentration des populations précaires et marginalisées et, de plus, ils sont souvent considérés
comme un symbole des problémes urbains dans la société francaise. Par ailleurs, les politiques de
rénovation urbaine mises en place dans les deux pays pour ce type d’habitat adoptent le méme moyen
d’intervention physique dans une logique de démolition-reconstruction des logements existants, mais
leurs objectifs et résultats sont assez divergents. C’est-a-dire que les politiques francaises se focalisent
sur les questions socio-urbaines autour des grands ensembles, tel que I’exclusion sociale, la
ségrégation urbaine et 1’inégalité territoriale, en visant le désenclavement des quartiers concernés et la
mixité sociale. Pourtant, les politiques coréennes visent plutét a améliorer 1’environnement
physique®® des logements vétustes (les apate-danjis qui ont été construits il y a plus de 30 ans) en
cherchant a construire « plus dense et plus haut »%%,

Cette recherche s’appuie essentiellement sur I’étude comparative de deux contextes tres
différents, culturellement, politiquement, historiquement et géographiquement. La différence du
contexte culturel et politique pourrait rendre difficile la contextualisation des €léments a comparer.
Pourtant, ce travail de comparaison a partir de contextes tres différents permet aussi de regarder de
fagon objective les phénoménes provenant des situations spécifiques de chacun des cas. Ainsi, le
choix des terrains était une étape importante permettant d’assurer 1’approche cohérente avec le sujet
de recherche et ses hypothéses établies. Donc, cette partie montre le processus de choix des terrains de

recherche avec les critéres qui ont été appliqués €tape par étape.

ITI-1.1. Les critéres a prendre en compte pour identifier les terrains

623 C’est dans les cas du redéveloppement urbain et de la reconstruction des logements. La politique de régénération urbaine
vise a améliorer a la fois ’environnement physique et la condition sociale des habitants concernés.
624 1. Bong et D. Kim, 2003, p. 36.

182



La rénovation urbaine constitue le coeur de cette recherche qu’il s’agit d’analyser de fagcon
cohérente. En effet, les questions de participation des habitants semblent centrales dans le cadre des
projets de rénovation urbaine si I’on compare a d’autres projets urbains (projets de schémas directeurs
en France et de planification du territoire en Corée du Sud). En effet, les projets de rénovation urbaine
sont généralement une grande action publique de proximité ayant un impact sur la vie quotidienne des
habitants concernés, ces derniers voudraient donc étre impliqués, voire intervenir directement dans
son ¢laboration et le processus de décision. En outre, la rénovation urbaine est 1'une des politiques les

plus importantes dans de nombreux pays, notamment en France et en Corée du Sud.

Nous avons donc di identifier les projets, en cours ou prévus, dans le cadre des politiques de
rénovation urbaine. En France, les opérations de rénovation urbaine se déroulent sous la forme
contractuelle entre I’Etat, les collectivités territoriales et leurs partenaires dans le cadre de la politique
de la ville. Ainsi, le choix des terrains frangais a porté sur la liste des conventions signées de I’ANRU.
D’autre part, en Corée du Sud, les opérations de rénovation urbaine sont majoritairement dirigées par
le secteur privé (les entreprises de construction et le syndicat d’habitants) et le réle du public se limite
généralement a la désignation des zones (de redéveloppement urbain ou de reconstruction des
logements) ou des secteurs (de promotion de rénovation) et a la permission des opérations. Les
terrains coréens ont ¢té choisis dans la liste des opérations désignées du MOLIT (Ministry of Land,
Infrastructure and Transport : Ministeére du territoire, de 1’infrastructure et du transport). Ensuite, il
¢tait indispensable de circonscrire géographiquement des opérations car les opérations concernées sont
trop nombreuses dans chacun des cas. Le périmétre géographique s’est par ailleurs réduit aux
opérations, localisées en Ile-de-France et dans la ville métropolitaine de Séoul®?.

Le premier travail de choix des terrains s’est appuyé sur la situation et la condition
d’avancement des projets. D’abord, ’avancement des projets était important. En général, la
participation des habitants est mise en place au début d’un projet comme dans le moment de
désignation des zones, de définition d’un projet, d’élaboration et de décision. En ce sens, les projets
trop avancés, qui étaient a la fin de 1’élaboration ou déja en étape de travaux, ont été exclus. De plus,
chaque projet devrait se dérouler selon une démarche participative en adoptant certains outils de
participation. Surtout, il était préférable de choisir des projets qui avaient non seulement des outils
obligatoires dans le cadre juridique mais aussi certains outils spécifiques et singuliers qui avaient été

peu utilisés dans d’autres projets.

625 La géographie frangaise s’est encore une fois réduit a la petite couronne pour la facilité d’accés aux sites et I’équivalence

physique (la superficie de la petite couronne : 657 km? et celle de Séoul : 605 km?).
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Le deuxiéme critéere de choix était le rapport avec la nouvelle politique de rénovation urbaine
telle que le NPNRU en France et la régénération urbaine en Corée du Sud. Depuis la fin des années
2000, la nécessité¢ de changement d’orientation des politiques de rénovation urbaine a émergé dans
deux pays. Le PNRU, lancé en 2003, a été remplacé par le NPNRU en ajoutant de nouvelles fonctions
économiques et sociales. Il s’agit d’un changement de philosophie avec le passage de la « rénovation »
urbaine au « renouvellement » urbain®¢. Par ailleurs, durant les années 2000, I’exigence du
changement de paradigme de rénovation urbaine s’est trouvée partout dans la société coréenne qui
avait connu de nombreux problémes sociaux provenant des politiques existantes de rénovation, mises
en ceuvre dans une logique de table rase, telles que le redéveloppement urbain, la reconstruction des
logements et le New town (les politiques de promotion de rénovation urbaine). Avec 1’adoption d’une
nouvelle loi sur la régénération urbaine, I’orientation de la rénovation urbaine s’est tournée vers une
opération totale insistant non seulement sur I’amélioration urbaine mais aussi sur la revitalisation
sociale et économique de proximité. Dans ce contexte, le choix des terrains a également dii prendre en
compte le phasage des projets dans chacun des pays (par exemple, PNRU aux NPNRU).

Ensuite, le statut d’occupation des logements était le plus important facteur au moment ou
nous avons choisi les terrains de recherche. De nos jours, de nombreuses sociétés contemporaines
connaissent la question de la ségrégation sociale et la concentration spatiale des pauvres a la suite de
I’urbanisation et de I’industrialisation. En France, les grands ensembles, considérés comme un lieu de
ségrégation sociale, économique, « ethnique », font I’objet de la politique de rénovation urbaine qui
vise a restructurer les quartiers d’habitat social, dits sensibles, dans un objectif de mixité sociale. En
Corée du Sud, la construction des logements locatifs publics a augmenté depuis les années 2000 dans
le cadre de I’amélioration de la condition résidentielle, notamment pour les populations précaires. La
loi sur I’entretien et ’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation a stipulé, lors de
son amendement de 2017, le taux obligatoire de construction des logements locatifs dans le cas

d’opérations de la rénovation urbaine®?’

. Comme cela, la mixité sociale est de plus en plus préconisée
pour répondre aux objectifs des politiques de rénovation urbaine dans chacun des deux pays. Pourtant,
les habitants ont, selon leur statut, des attentes ou des intéréts différents lors des opérations de
rénovation urbaine. Par exemple, les propriétaires pourraient attendre la plus-value immobilicre et les
locataires voudraient se reloger au prix raisonnable. Dans ce sens, la différence des points de vue des
propriétaires et des locataires apparait clairement dans la plupart des opérations de rénovation urbaine.

Par conséquent, le degré de participation dans le processus de la rénovation urbaine pourrait différer

626 Ministere de la cohésion des territoires, « NPNRU : une nouvelle approche de la rénovation urbaine », Le site internet du
Ministere de la cohésion des territoires, [en ligne] (Consulté le 10 avril 2018), disponible sur: <http://www.cohesion-
territoires.gouv.fr/spip.php?page=imprimer&id_article=1701>.

627 L’article 10, Loi n°® 14567 sur D’entretien et I’amélioration des zones urbaines et des conditions d’habitation,

I’amendement du 8§ février 2017, en vigueur du 9 février 2018.
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selon les attentes auxquels chaque habitant s’intéresse. Ainsi, comme il a ¢té mentionné
précédemment, le statut d’occupation du logement est un facteur a considérer pour analyser les

dynamiques de participation des habitants.

III-1.2. Le processus de choix des terrains de recherche

Trois critéres ont été appliqués étape par étape lors du choix des terrains. Afin de trier les
terrains envisageables parmi de nombreuses opérations de rénovation urbaine inscrites dans les
programmes de I’ANRU et du MOLIT, la position géographique a prioritairement été prise en
considération. D’abord, il était nécessaire de réduire le périmétre géographique a considérer, en raison
du nombre important des opérations au niveau national et de la facilit¢ d’y accéder. Ainsi, le travail de
choix des terrains de recherche a commencé en s’appuyant sur la liste des conventions pluriannuelles
ANRU en lle-de-France, notamment dans la petite couronne, et celle des opérations de rénovation
dans la ville de Séoul.

Dans ce contexte, I’avancement des opérations et le soutien politique a la participation ont
constitué des critéres premiers de sélection. Comme il a ét¢ mentionné dans la partie précédente, la
participation des habitants est en général une procédure préalable a la définition et a la décision d’un
projet de rénovation urbaine. Nous avons donc dii exclure des projets qui étaient déja trés avancés,
notamment lorsque I'étape de démolition, qui est directement liée au relogement des habitants, avait
¢été achevée. De plus, les outils proposés pour le projet de rénovation urbaine ont aussi été un critére
indispensable de la premiére sélection. En effet, de nombreuses lois des deux pays ont imposé
I’obligation d’une ou plusieurs procédures participatives préalables a la définition et la décision d’un
projet de rénovation urbaine. Dans certains cas, des outils participatifs ont été mis en place en plus.
Cela dépendait toutefois de la volonté administrative des collectivités territoriales. Dans le cas coréen,
I’utilisation de la technologie informatique était considérable afin d’informer et d’écouter les habitants
a travers le site officiel de la ville ou les réseaux sociaux comme facebook et twitter. En France, des
gouvernements locaux ont souvent utilis¢é le média imprimé tel que la revue locale concernant
’opération de rénovation urbaine afin d’informer les habitants. Par conséquent, dix terrains®*® ont
préalablement été sélectionnés (cinq terrains pour chacun des pays). Puis, ils ont fait I’objet d’un tri

consécutif a ce premier travail.

628 Pour des informations détaillées sur les terrains sélectionnés, voir le tableau « 1’analyse des terrains » dans les Annexes 1
et 2 du Tome 2.
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Tableau 10. Terrains triés dans la premiére étape

Terrains | Commune / gu (Arr.) Nom du projet
Colombes (92) Colombes - Europe Ile Marante, Petit Colombe, Bouviers Fossé Jean
Nanterre (92) Nanterre — Université

Francgais | Noisy-le-Grand (93) Noisy-le-Grand - Pavé Neuf - Champy - Hauts Batons

Bobigny, Pantin (93) | Bobigny - Grand Quadrilatere

Créteil (94) Créteil - Palais, Sabliéres
Gangdong-gu Reconstruction des logements pour le danji n° 7 de KNHC
Seodaemun-gu Redéveloppement pour la zone 2 de la promotion de réaménagement de Bukahyeon
Coréens Songpa-gu Reconstruction des logements pour I’ensemble de Garak siyeong apate
Jungnang-gu Reconstruction des logements pour la zone de Myeonmok 4
Gwanak-gu Reconstruction des logements pour la zone de Bongcheon 1-1

Ensuite, il a fallu considérer le nouveau cadre politique de la rénovation urbaine. Il était aussi
nécessaire d’analyser des points différents et similaires entre I’orientation existante et la nouvelle
orientation des politiques de rénovation urbaine et de confronter les dispositifs participatifs mis en
place dans chacun des deux cas. Ainsi, a la premiére liste sélectionnée se sont ajoutés un terrain
frangais ayant son inscription prévue dans le cadre du NPNRU et un terrain coréen désigné comme
secteur pilote dans le cadre politique de la régénération urbaine®®. Il devenait ainsi possible de

focaliser une partie des recherches sur la comparaison entre 1’existant et la nouveauté.

Tableau 11. Terrains ajoutés dans la deuxiéme étape

Terrains | Commune / gu (Arr.) Nom de projet
Francais Montreuil (93) La Noue-Clos-Francais (Renouvellement urbain d’Est Ensemble dans le NPNRU)
Coréens Jongno-gu Régénération urbaine pour le secteur pilote de Changsin-Sungin

La troisi¢éme étape a renvoy¢ a une sélection a travers 1’un des profils sociaux des habitants.
Il s’agit du statut d’occupation du logement. Partant de I’hypothése que le degré de participation des
habitants est en relation avec le statut d’occupation du logement®, cette étape s’est appuyée sur le
choix et la constitution de terrains présentant des statuts d’occupation du logement diversifiés : le
terrain composé seulement de<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>