QUELLESREPONSESA L'INFORMALITEET AL’'ILLEGALITE
DESETABLISSEMENT HUMAINSDANSLESVILLESEN DEVELOPPEMENT ?

Un séminaire du réseau ESF / N-AERUS
Leuven et Bruxelles, Belgique, 23-26 mai 2001

Texted orientation du séminaire
Draft, pour discussion

24/11/00

Le but de ce texte d' orientation est d'engager une réflexion sur la question de I'informalité et de I'illégdité des
éablissements humains e de I'habitat dans les villes des pays en développement. Les questions qui y sont
formulées ont pour objectif d’ en susciter d’ autres. A partir de votre pratique professionnele, vous étes donc invités
apoursuivre, préciser et commenter la réflexion esquissée dans ce texte.

Sur la base de vos commentaires, de vos critiques et de vos réponses, le comité scientifique du réseau ESF/N-
AERUS rédigera, a la mi-janvier, le document préparatoire du séminaire. Ce document - qui ne sera pas
nécessairement consensud - seralargement diffusé a compter de lafin février.

Nous vous demandons de bien vouloir faire parvenir vos réponses et proposition, avant le 30 décembre, a:
Miched Matitingly : <m mat ti ngl y@ucl . ac. uk>

Ce texte et auss un appe a contribution. 1l vise donc a donner aux participants au séminaire les orientations
nécessaires ala préparation de leur présentation.

1. LESOBJECTIFSDU SEMINAIRE

Le séminaire ESF/N-AERUS des 23-26 ma 2001 s attachera a andyser les fondements, le contenu et les
caractéristiques des palitiques publiques vis-a-vis de |’ illégdité des quartiers.

Depuis au moins trois décennies - ¢’ est-a-dire depuis que |’ extension des quartiers populaires “ irréguliers ” est
percue comme un phénomeéne structurel durable - la question de I'informdité et de I'illégdité des éablissements
humains revient avec ingstance dans le débat sur les politiques de I’ habitat, sans qu’ aucune solution satisfaisante
n’émerge. Il a paru longtemps comme une évidence quiil suffisait pour se débarrasser de ce probléme de combiner
les mesures de répression des occupations illégaes, des mesures de prévention, des opérations de régularisation
juridique des occupations, et des programmes de production massive de terrains pour les populations pauvres.
L’informdité est générdement comprise comme une question de processus informe : cette maniere de voir fait
I économie de |la forme urbaine comme rédité culturelle, matéridlle et spatide, pourtant essentielle pour mesurer la
pertinence de ces mesures. Les résultats sont limités et décevants. Dans de nombreuses villes en dével oppement, la
cate de I'illégdité - qui correspond  dans une large mesure mais pas exclusvement a celle de la pauvreté - ne
cese de séendre, en paticulier a la péiphérie des villes, e ce magré un tassement de leur croissance
démographique et I’ émergence de pouvoairs plus ouverts aux aspirations de la société civile,

Reste donc posée la question du traitement de I'informdité et de I'illégdlité, principaement fonciere et urbanistique,
des éablissements humains qui abritent la mgorité de la population des villes en développement. Comment les



responsables des villes peuvent-ils faire face a cette Stuation ? Pour aborder cette question il faut évidemment

sinterroger sur la véritable nature de cette illégdité.

La question de I'informdité (des activités, de I'emploi, des marchés, des quartiers, de I’ habitat) a éé I’ objet, au

moins au cours des trois derniéres décennies a une abondante littérature. En matiere de gestion urbaine, ele a
donné lieu a de multiples arrangements et compromis, Ce n'est pas le cas de |'illégdité, un peu comme s dle posait

aux gestionnaires des villes une série de problemes politiquement embarrassants et par rapport auxques ils sont

désarmés : I'inéga acces aux richesse, I’ exclusion et larépression.

2. QUEL SENSDONNONS-NOUSAUX TERMESINFORMALITE ET ILLEGALITE ?

En matiere d éablissements humains et d' habitat, le terme “ informalité ” souleve les mémes problémes de
définition que lorsgqu'il et gopliqué aux activités économiques et a I'emploi : il et défini négativement. Ses
principales caracté&rigtiques sont connues, mais dans de nombreuses Stuations, la frontiere entre le formd et
I'informd reste floue. Un quartier présentant les mémes caractéristiques en matiére fonciere, urbanigtique et
d habitat sera, sdon les contextes et les interprétations de la puissance publique, consdéré comme formel ou
informd. Dans quels quartiers les occupants sont-ils “ en regle ” ala fois en matiére fonciére, d aménagement, de
congtruction, d’ équipement e fiscae ? Certainement bien peu. L'informdité, n'est toutefois pas un reproche
auffisant pour fonder une politique répressive; on peut parler par contre d'anormdité, dirrégularité d'un habitat qui
n'obét pas au pouvoir, au droit, alanorme.

La définition du terme “illégalité ” souléve le méme probléme ---, mais il a une connotation nettement plus
répressive. Utilise souvent par les responsables de I'adminigration (gestionnaires des villes mais surtout
responsables des services des Domaines ou du Cadastre), il révele une intention clairement répressive, ou en laisse
planer la menace, ou encore, ce qui revient au méme, souligne la mansuétude dont la puissance publique veut bien
faire preuve vis-avis des populaions fautives, sous condition, bien sir, qu’ dles se tiennent tranquilles ... On voit
ang des éablissements humains “ informes ” devenir “ illégaux ” - ou I’ inverse - sdon la conjoncture politique et
socide du moment.

L’illégdité, ¢’ est ce que I’on ne doit pas faire, ce qui n'est pas conforme au “ devoir-étre ” des juristes, ce qui est
hors la loi. Retenons deux acceptions, auss prgudiciables I'une que I'autre aux populations vivant dans les
quartiers concernés.

La premiére acception renvoie a une Stuation marquée par le caractere répressif des réponses de la puissance
publique &, en conséquence, par la précarité du quartier ou des occupations. La forme la plus visble - snon la
plus courante - de la répresson est la destruction-démolition de I &ablissement humain concerné (le plus souvent
en dehors de toute procédure Iégde juridictionnellement organisée, ¢’ est-a-dire au mépris du droit; ceci vaut la
peine d' ére noté). Heureusement, la puissance publique n'est pas toujours en mesure de déruire les quartiers
illégaux : comme on le congtate de plus en plus frequemment, ele N’ ose ou ne peut le faire.

La seconde acception renvoie al’ anormdité, ala margindité des éablissements humains ou inddlations. Le quartier
illégal est toléré et sa populaion n'est généralement pas menacée d' éviction. Mais ce quartier n'est pas dans la
norme. Il ne peut donc prétendre aux équipements, aux services, aux amdioraions et al’adminigration dont laville
“ officdle ” bénéficie. Le quartier est, en quelque sorte, puni de n’étre pas dans la norme, et la punition a pour
effet dele marginaliser plus encore.

La réflexion du séminaire ESF/N-AERUS portera sur I'informdité et Iillégalité en matiere fonciére, urbanigtique,
d’ équipement et de congtruction , la non-conformité aux regles de sécurité, de protection de I’ environnement, auix
normes sanitaires, au cadre inditutionnd et aux normes juridico-adminigtratives

3.L’AMPLEUR DU PHENOMENE ET L’'INSUFFISANCE DES REPONSES



Sur une base drictement |égde, on peut estimer qu'entre 1/2 & 2/3 du parcdlaire des villes des pays en
développement et les 4/5 des congtructions a usage d habitation et de commerce sont produites d une maniere
informdlle ou illégde.

Dans larédité, toutefais, les cas d' informdité et d'illégdité compléte d’ un éablissement humain sont assez rares. 1l
et en effet fréquent qu’ un éablissement humain réputé illéga ait quelques attributs de la légdité : par exemple, la
vente du terrain est [égdle, mais sa congtruction ne I'est pas ; la congtruction et parfois |égde mais dle n'est pas
conforme aux normes en vigueur ; I’occupation et consdérée comme illégde mais les occupants acquittent
certaines taxes et redevances ; etc.

Lorsgu'il est gpparu que I’ extenson des quartiers informels et illégaux éait un phénomeéne structurel durable, un
consensus Sest progressvement dégage, parmi les responsables des villes, les experts, les agences d'aide
internationales et |es organisations du tiers-secteur, autour des principes d' action suivants : combiner (i) des actions
visant a prévenir les occupations illégdes, (ii) une politique de production de terrains équipés a faibles colts et (jii)
larégularisation juridique sdective des occupations illégaes.

Ces palitiques ont répondu a certaines attentes (assurer la paix sociae, freiner la marginaisation des établissements
humainsinformels ou illégaux), mais |’ objectif de réduire massivement et durablement |a proportion de la population
urbaine qui y vit n'a pas &é ateint. La question ext plutét de savoir comment les responsables des villes en
développement peuvent faire face sur le long terme a I'illégdité (principdement fonciere et urbaniique) des
éablissements humains ou habite souvent lamgorité de la population urbaine,

Nous avancerons, atitre d’ hypothese, que ¢ est la notion méme d'illégdité - consdérée comme la forme extréme
de I'informdité - et la qudification “ 1égd-illégd " qui est inacceptable politiquement et scientifiquement. Elle est
dangereuse, réductrice et inopérante. Dangereuse car elle et arbitraire, abusvement normative et judtifie les pires
options répressives. Elle est également dangereuse en ce sens que I’ gppréciation a porter sur un quartiers ou un
habitat tient en une réponse par un “oui ” ou par un “non ”. Elle est grossérement réductrice et derriére un
argumentaire juridique et technique, dle tend a perpéuer le cycle pauvreté-marginaisation-précarité-sous-
équipement

4 QUESTIONS POUR UN DEBAT

1. Lesmanieresde penser et detraiter I'illégalité des éablissements humains

Sur quelles hypotheses sont fondées les différentes manieres de penser et de traiter I'illégdité des éablissements
humains ? Quels sont les fondements techniques, politiques et idéologiques des traitements de I'illégdité? Le
reproche d'illégaité ou d’ informdité a pour principa inconvénient de dispenser les autorités et les experts de faire
I'effort de Sinterroger sur le pourquoi et le comment des éablissements humains produits par les habitants eux-
mémes, et findement de s interroger sur la légitimité de ces formes d éablissement. Vielle question que cdle de la
|&gdité ou de la normdité, masque de lalé&gitimité.

2. L illégalitérenvoie-t-ellealaloi ou au reglement ?

Quand on examine avec soin les critéres de I'illégalité, on S gpercoit qu’al’ exception descasde “ vols ” de terres,
la légalité invoquée n'est pas celle de I Etat de droit, mais qu'elle est |e produit de modestes réglements éaborés
par les adminigtrations pour asseoir leurs pouvoirs. Ce n'est pas la loi qui et mise en échec mais la norme
bureaucratique. Dans ces conditions, la question sinverse. Ce sont les réglements qu'il faut rapprocher des
pratiques populaires.

3. Lalégalité et lalégitimité face a la pluralité des systémes de droit
Dans certains contextes culturdls, la |égdité n’est pas condtituée en un discours cohérent, dont la légitimité serait
manifeste, largement acceptée et instrumentalisée par des indtitutions reconnues par tous. La notion de [égdlité peut
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faire référence a un ensemble de traditions culturdles, a I’ héritage colonid, ou au nouveaux sytemes juridiques mis
en place au niveau international, qui peuvent selon les cas, se superposer ou se contredire. Ces références . Elle est
en outre incertaine du fait de I’ existence, a ses cotés, de pratiques juridiques partielles, fragmentaires mais qui font
référence pour une bonne partie des gens ordinaires, par exemple en matiere de cession fonciére en Afrique de
I’ Ouest.

4. Un faisceau de normes applicables a chaque dimension de l’urbain

Au lieu et place d’'une norme juridique supréme unique, I’ objectif serait de mettre au point un faisceau de normes
particuliéres, chacune d' dles éant spécid ement gpplicable a chague dimension de |’ urbain.

Chague norme exprimerait : (i) un minimum en dessous duqud il y a danger, remise en cause de I’ ordre socidl,
précarité inacceptable ; (ii) une exigence a atteindre compte tenu des ressources des ménages concernés et des
ades publiques de toute nature a alouer pour que cette exigence soit atteinte.

5. Lesformes urbaines et I’ utilisation de |’ espace expriment la diver sité.

Les diverses formes et utilisations de I espace urbain peuvent ne pas correspondre aux standards que I’on estime
aujourd hui comme satisfaisants, dans la mesure ou ils sont le reflet d'un héritage historique et de pratiques
culturelles antérieures, ou de cdles de groupes sociaux minoritaires, ou encore de modes de vie et d habiter
dternatifs. Cela ne condtitue toutefois pas une raison suffisante pour disqudifier ces quartiers «non-planifiés »,
« informes », ou « illégaux ».

6. Appréhender la stuation del’ habitat illégal dans sa dynamique

Il est essentiel d gppréhender la situation d un habitat populaire (par exemple) quaifié d'informel ou d'illégd dans
sadynamique, de le Situer sur une trgjectoire d amédioration ou, a contrario, de dépréciation. S |’on est dans une
phase d amédlioration-gppréciation-vaorisation (qui sinscrit souvent dle méme dans un processus de
régularisation-légalisation juridique du quartier), on peut accepter que I'habitat du quartier soit médiocre et les
services et équipements temporairement insuffisants.

7. L offre et lademande de legalité.

On peut émettre I’ hypothése que I accés a la |égalité est auss une question économique. Cet acces n'est possible
que 9, a une demande de légdité, répond une offre de |égdité accessible a tous les groupes de revenus. S I’ offre
socide de |égalité n' est pas suffisante en quantité et en quaité, on ne peut rien exiger des citadins ordinaires.

8. Unelégalité al’intention des plus pauvres ?
Le projet de certains responsables de créer une seconde légdité al’ intention des pauvres nous semble ma fondeé et
potentiellement dangereux. Il doit ére discuté.

9. La légalisation-régularisation des quartiers illégaux a-t-elle des effets pervers ? Lesqguels et
comment ?

La smple Iégdisation-régularisation d’'un habitat qui se trouve en stuaion urbanistico-fonciére irréguliére a pour
conséguence une augmentation de son prix sur le marché. 1l n'est toutefois pas Sr que cette augmentetion,
combinée avec une cesshilité sdon le droit commun, conduise I’ habitant & améliorer son habitat. 11 ne le souhaite
pas toujours, et il N'en a pas nécessairement les moyens. Parfois, il préferera vendre et dler habiter alleurs. Ce
sont aors les nouvealx acquéreurs - qui gppartiennent a un groupe de revenus supérieur - qui entreprennent les
travaux d amédioration.

10. La légalisation/régularisation des quartiersillégaux constitue-t-elle un moyen efficace de lutte contre
la pauvreté ?



L’argument selon leque la légdisation d'un éablissement humain favoriserait la spéculation fonciere populaire est
tres souvent avance par les adminigrations . 11 mérite que I'on Sy arréte. L’ opération de |égalisation-régularisation
génére effectivement une plus-vaue qui bénéficie aux propriétaires-occupants. Or, s I'on cherche rédlement &
amdliorer la dtuation économique des populations urbaines pauvres, comme le proclament les tenants des
programmes de lutte contre la pauvreté, force est de reconnaitre que mettre les pauvres en situation de capter -
pour une fois - cette plus-vaue est une méthode de lutte contre la pauvreté autrement plus efficace que beaucoup
de programmes combinant, avec plus ou moins de bonheur et au prix d’'un montage complexe et souvent colteux,
formation professonndle, aide al’emploi, participation communautaire et micro-crédit. C'est sans doute cda que
les classes dirigeantes - et avec dles une partie de |’ expertise internationale - N’ acceptent pas facilement.

11. Illégalité, légalisation et habitat locatif

L"habitat produit de maniere informelle ou illégde et souvent destiné a la location. Le non-respect des normes
associé a la précarité des quartiers permet de produire un habitat a faible colt dont le loyer et accessible aux
ménages urbains pauvres. La légdisation de ces éablissements humains peut conduire a modifier substantiellement
leurs capacités et fonctions sociaes.

12. Promotion fonciere et immobiliére et illégalité.

Un phénomene et frappant dans les villes du Sud : le développement d’ un secteur forme de la promotion fonciere
(Iotissement et vente de terrains pour |” habitat) opérant aux limites de lalégdité... Le promoteur jouera souvent sur
les deux regigtres, une partie de I’ opération éant |égale (la mutation), I’ autre ne |’ &ant pas (non-conformité aux
documents d urbanisme ou aux normes d égquipement), ou bien il passera d'un cadre a un autre sdon la
conjoncture et |es risgues en matiere de répression.

13. Illégalité des quartiers et protection del’ environnement.

L’argument (ou la Iégidation) environnemental(e) et de plus en plus souvent utilis¥e) pour dénoncer comme
illégaux les éablissements humains populaires dont le voisnage déplait aux habitants des beaux quartiers et
demander leur éadication. L’argument environnementa est aind de plus en plus fréqguemment évoqué pour
|&gitimer la viellle mais inavouable revendication segrégetive des classes moyennes et supérieures urbaines. Que est
I’impact de ce discours ?



