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Préambule

Le Schéma Directeur de la Région lle-de-France (SDRIF) de 1994 faisait le constat d'inégalités
internes & la région lle-de-France et de profonds déséquilibres sociaux et économiques entre ses
territoires. Le bilan réalisé dans le cadre de la révision du schéma directeur de 1994 fait état d'un
creusement des écarts sociaux et économigues entre les temitoires, a 'échelle de I'agglomération
comme & l'échelle des quartiers. Il souligne des processus de cumul des disparités dans les quar-
tiers en difficulté. Dans ce contexte, la réduction des inégalités sociales et territoriales en lle-de-
France constitue un des principaux enjeux de la révision en cours du Schéma Directeur. Pour ali-
menter la réflexion sur ce théme, I'AURIF a choisi de tourner son regard vers ses voisins euro-
péens.

C'est I'objet de cette étude comparative sur les processus de ségrégation urbaine et les politiques
publiques menées dans six métropoles européennes faisant 'objet de six monographies :

- I'lle-de-France,

- Barcelone,

- Berlin,

- Le Grand Londres,

- LaRandstadt,

- Milan.

Il s'agit de voir, dans des contextes socio-économiques, politiques et culturels différents, quelle
place est donnée & la question des inégalités territoriales internes aux métropoles. Comment cette
question est-elle traitée, dans quels termes, quels sont les outils d'observation et les grilles
d'analyse ? L'objectif est aussi d'identifier le type de réponses qui y est apporté. La mixité sociale,
qui a inspiré la politique de la ville et les politiques urbaines en France depuis plusieurs décennies,
est-elle un objectif partagé & I'étranger ? D'autres orientations ont-elles été développées et lesquel-
les ? Cette étude comparative s'appuie sur une série d’hypothéses, élaborée & partir de la situation
de la metropole francilienne, dont IMAURIF a voulu tester la validité dans d'autres métropoles euro-
peennes. Y a t-il, comme en lle-de-France, accroissement des inégalités socio-économiques et des
disparités territoriales internes ? Y a t-il, dans le méme temps, diffusion d'une perception teritoriali-
sée de la pauvreté et développement de politiques territoriales, ciblées sur les quartiers les plus en
difficuités? Comment évoluent les politiques thématiques, telles que la politique du logement ou la
politique sociale qui ont des effets redistributifs importants sur les populations les plus modestes ?
Le ciblage territorial s'accompagne t-il d'un ciblage sur les catégories les plus démunies ?

Cette étude comparative se compose de six monographies, une pour chacune des métropoles. Elle
décrit successivement le contexte socio-économique, la géographie sociale, les tendances
d'évolution de la ségrégation. Elle tente d'expliciter les processus & I'ceuvre. Dans un deuxiéme
temps, elle s'interroge sur les représentations des processus décrits et sur leurs évolutions, ainsi
que sur les politiques pratiquées pour contrer ces processus : la question a-t-elle émergée dans le
débat public et si oui, dans quels termes ? Quelles réponses y sont apportées ? Peut-on en évaluer
leur portée correctrice ? Les monographies s'appuient sur les sources bibliographiques et les don-
nées quantitatives disponibles, sur des entretiens menés sur place avec des professionnels et des
universitaires travaillant sur ces questions et sur des visites de terrain dans les quartiers en diffi-
culté. Nous remercions toutes les personnes qui ont bien voulu nous aider a réaliser cette étude.

L'étude comprend enfin un rapport de synthése de cing* monographies. Il permet de comparer
les différences de situation et d'appréhender les points de convergence dans le contexte européen.

Ce rapport traite de la situation en Lombardie. La rédaction de cette monographie a été achevée
en juin 2004.

“La synthése n'intégre pas le cas de La Randstadt dont la monographie sera publiée ultérieurement.
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PREMIERE PARTIE

LES PROCESSUS DE SEGREGATION SOCIALE

EN LOMBARDIE




l— LES PROCESSUS DE SEGREGATION SOCIALE EN LOMBARDIE’

Située au nord-ouest de ['ltalie, la Lombardie
est un point nodal en Europe, a l'intersection
des axes Est-Ouest reliant la péninsule ibé-

rique aux Balkans et Nord-Sud reliant
I'Europe continentale a la Méditerranée.

1.1. La Lombardie, premiére région économique italienne

La région compte 9 millions d’habitants ré-
partis sur 23 860 km2 (dont 40 % de monta-
gnes), soit une densité de 380 habitants au
km2, deux fois plus élevée que la moyenne
nationale (190). C'est la région italienne qui
concentre le plus d'habitants (15,8 % de la
population italienne), d'activités et de riches-
ses. Avec 1256 000 habitants au recense-
ment de 2001 répartis sur 182 km2, Milan
constitue le point névralgique de la région.
C'est la deuxieme ville d'ltalie par son poids
démographique aprés Rome (2,5 millions
d’habitants et devant Naples (1 million).

La Lombardie fait partie des régions les plus
riches de I'Union, avec un PIB par personne
de 25 300 euros par habitant en 1999, soit
35 % de plus que la moyenne européenne.
Son économie génére le cinquieme du PIB
italien (229 milliards d'euros en 2000 soit
20,7 % du total national). Elle fournit un
emploi 4 18,4 % de I'ensemble des travail-
leurs italiens. Le taux de chomage y est
particuliérement faible (3,8 % en 2002) dans
le contexte national (9,5 %).

La Lombardie est encore empreinte de son
passé industriel. L'industrie représente envi-
ron 36 % de I'économie régionale, les servi-
ces 62 % et l'agriculture 2 %. Elle n'en est
pas moins la premiére région agricole de
['ltalie. L'économie lombarde se tertiarise et
s'intenationalise de plus en plus. C'est la

plus grande place financiére italienne avec
26 % des emplois financiers italiens et 23 %
des dépdts; 40 % des multinationales ita-
liennes sont lombardes. Elle est desservie
par frois aéroports : Malpensa, centre nodal
des vols internationaux ; Linate, terminal des
vols nationaux ; Orio al Serio, point d'escale
des vols charter et cargo.

La Lombardie en quelques chiffres

dont
Année | Lombardie | Milan
1369
Population - 1991 | 8856074 295
_ _ 1256
2001 | 9032554 211
Superficie (km2) 231860 182
Densité (hts/km2) 379 6902
% moins de 20 a =}
ans 2001 17.7% 14.2%
% 65 ans ou + 2001 | 18.2% 22.8%
Organisation '
politique 11 provinces, x communes
PIB/habitant en L
euros 2000 | 25300
Taux d'emplai des
15-64 ans 1999 60,5%
Taux de chémage | 2002 | 38%

Source : recensements (1991 et 2001) et
www.regione.lombardia.it

1.2.  Une croissance déemographique qui s’appuie sur I'immigration étrangére

Depuis 1993, la croissance naturelle ita-
lienne est négative et juste compensée par
limmigration extérieure. La fécondité y est
parmi les plus faibles d'Europe (1,2 enfant
par femme), notamment dans le nord. An-
ciennement pays d'émigration, ['ltalie est
devenue pays d'immigration dans les an-

nées soixante-dix. Selon les données
d'Eurostat, la croissance naturelle italienne
est de -0,3 %0 'an en 2002, le solde migra-
toire de +2,7 %e, soit un taux de croissance
annuel de +2,3% qui la place a l'avant-
demier rang des pays de I'Union devant
I'Allemagne (+1,4 %). Si I'ltalie se distingue,
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Evolution de la population en Lombardie
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comme I'Allemagne et la Gréce, par un défi-
cit naturel au sein de I'Union a 15, son taux
de croissance migratoire s'aligne sur la
moyenne de I'Union.

Le développement industriel du pole Milan-
Géne-Turin a drainé d'importants mouve-
ments migratoires du sud vers le nord de
lltalie dans les années cinquante et
soixante, avec a la clé une forte croissance
démographique, notamment en Lombardie.
Ce mouvement s'est tari au début des an-
nées soixante-dix avec des retours vers le
sud et le développement de la péri-
urbanisation autour des grandes villes du
nord. Depuis, le nombre d’habitants a peu
progressé en Lombardie. La population s'est
accrue au rythme de 0,2% lan entre les
deux demniers recensements (1991 et 2001),

1.3.

La présence étrangére tend a s’accroitre en
Italie mais reste faible dans le contexte eu-
ropéen, en dépit de la forte augmentation
des entrées et du doublement du nombre de
résidents étrangers dans les années quatre-
vingt-dix. Selon les données de IISMU,
centre d'études italien sur les étrangers,
I'ltalie compte 1,5 million d'étrangers hors
UE en situation réguliére au 31 décembre

1961
1971 |
1981
1991
2001 |

soit un gain de 176 000 habitants en dix ans.
Son poids démographique en Italie est relati-
vement stable depuis 20 ans (15,6 % en
1991, 15,8 % en 2001).

La population de la ville de Milan a perdu le
quart de sa population depuis le début des
années 70 en raison d'un phénoméne de
péri-urbanisation et de baisse de la fécondi-
té. Entre 1991 et 2001, elle a perdu 113 000
habitants, soit une baisse de 8,3 % de sa
population en dix ans (-0,9 % I'an). C'est
l'une des populations les plus agées d'ltalie.
Il'y a environ deux personnes de plus de 65
ans pour une de moins de 15 ans (1,4 en
Lombardie et 1,3 en Italie).

Une présence étrangére modérée mais qui s’affirme de plus en plus

2001, soit 2,6% de la population [Ismu,
2003]. Si on y ajoute les 700 000 demandes
de régularisation déposées en 2002, la part
des étrangers non-communautaires pourrait
atteindre 3,8 %.

C'est une population multiculturelle aux
origines trés diverses ol se mélangent des
ressortissants d’'Europe de I'Est, de I'Asie, de
['Afrique et de I'Amérique du sud. Les ressor-



tissants communautaires ne représentent
que le cinquiéme de cette population. En
l'absence de politique migratoire claire,
'ltalie renouvelle réguliérement des procédu-
res de régularisation des immigrés en situa-
tion illégale (entrée clandestine ou plus sou-
vent expiration d'un visa touristique ou d'un
permis de séjour). En 1990, 235 000 immi-
grés ont bénéficié de cette mesure, 259 000
en 1996, 400 000 en 1998 et 700 000 per-
sonnes ont déposé une demande en 2002
(voir annexe 4). Ces chiffres attestent d'une
montée en puissance de l'immigration en
Italie.

A linstar des autres pays européens, la
population étrangére n'est pas répartie uni-
formément sur le teritoire, et se concentre
autour des grands pdles d'emplois métropoli-
tains (Milan, Rome). Selon les données de
I'ISMU, environ 56 % des étrangers en situa-
tion réguliére résident dans le nord, 23 % en
Lombardie (314 000). Prés de 63 % des
permis valides au 1/1/2002 ont été délivrés
au titre du travail, 29 % au titre du regrou-
pement familial (respectivement 59 % et
29 % pour I'ensemble de I'ltalie). Le nombre
d'étrangers en Lombardie (hors UE) est
estimé entre 430000 et 500000 au
1/1/2002, soit une hausse de 7 a 16 % en un

1.4.  Une montée des inégalités sociales

Alors que les années soixante-dix symboli-
saient une période de rapprochement des
revenus avec de fortes politiques égalitaires
menées sous la pression des syndicats, les
inégalités se sont accrues depuis. « Seuls
les Etats-Unis connaitraient une répartition
de la richesse plus déséquilibrée que celle
constatée en ltalie : 10 % des Italiens pos-
sedent 50 % du patrimoine financier du
pays. »[Plan urbain, 1995].

La population active italienne est trés seg-
mentée entre un secteur doté de fortes ga-
ranties contre les aléas de 'emploi (salariés
des grandes entreprises) et des secteurs
peu ou pas protégés: salariés de petites
entreprises dotés d'emplois plus flexibles
avec des salaires et des garanties de plus en
plus faibles ; travailleurs au noir ; indépen-
dants.

L'économie italienne se caractérise par
lmportance de son secteur informel et du
non-salariat. Ces vingt derniéres années,

La galerie Victor Emmanuel 4 Milan, © laur

an. Parmi ceux-ci, entre 110 000 et 180 000
seraient en situation irréguliére a cette date
(en hausse de 50 000 en un an).

La population non communautaire repré-
sente 5 a 6% de la population lombarde.
Cette proportion varie de 1,5% a plus de
6% selon les provinces (maximum atteint
par les provinces de Milan et Brescia) avec
un pic a 12-14% pour la ville de Milan. Un

-

peu plus de la moitié des étrangers hors UE
vivant en Lombardie habitent la province de
Milan, un tiers, la commune de Milan.

les restructurations industrielles ont généré
une perte de 1,2 million d'emplois dans
lindustrie en Italie. Milan a perdu 36 % de
ses emplois industriels entre 1981 et 1991.
Les restructurations se sont accompagnées
de la multiplication des petites et moyennes
entreprises avec le développement de la
sous-traitance, d’'une montée du travail non-
salarié, des formes d'emplois précaires et du
chémage. Le développement de I'emploi
temporaire a toutefois été moins prononcé
qu'a l'étranger. Ces formes d'emplois tou-
chent avant tout les jeunes. C'est un moyen
d'insertion sur le marché de I'emploi.

Le non-salariat représente 28 % des em-
plois. La majorité des indépendants, sont
d’anciens salariés qui ont décidé de changer
de position. L'économie informelle tient, par
ailleurs, une grande place dans I'économie,
de l'ordre de 20 & 25% du PIB dans les
années 90, contre 4 a 6 % en Allemagne, 6 a
10 % en France, 8 a 12 % au Royaume-Uni.
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Elle touche l'agriculture et la construction
dans le sud, les services dans le nord. Cette
économie est alimentée avant tout par des
actifs qui ont déja un emploi déclaré, salarié
ou indépendant, et par l'activit¢ criminelle.
Les chémeurs qui sont moins intégrés dans
les réseaux de travail, ont moins accés au
secteur informel, et notamment les jeunes.

Le chdmage italien est trés concentré sur
certains groupes et trés inégalement réparti
dans l'espace. Il est beaucoup plus fort dans
le sud. Dans le nord, le dynamisme des
petites et moyennes entreprises a permis de
maintenir le niveau d'emploi pendant la pé-
riode de restructuration économique et a
favorisé l'arrivée de nouveaux immigrants
éfrangers. Le chdmage y est trés faible, y
compris celui des étrangers qui sont bien
intégrés sur le marché du travail (voir annexe
4). Ce sont les jeunes et les femmes qui sont
les plus exposés au chdmage : 7 chémeurs
sur 10 sont des jeunes de 14 a 29 ans. Le
chdmage est pour beaucoup un chdmage
d'insertion : 36 % d'entre eux cherchent leur
premier emploi. Ces jeunes chomeurs n'ont
droit & aucune forme de protection sociale et
sont pris en charge par leur famille. Avec
l'aggravation de la crise économique et la
fragilisation progressive de la situation des
actifs plus agés, la question du chémage
s'aggrave. Les familles touchées ou mena-
cées par le chdmage du soutien de famille
ne parviennent plus & faire face a l'inactivité
de leurs  jeunes et risquent
l'appauvrissement. Les femmes, quant a
elles, ont du mal a trouver un travail corres-
pondant a leurs qualifications. Les femmes
diplomées sont sous-employées. Leur taux
d'activité est faible dans le contexte euro-
péen.

Une priorité de la société italienne a toujours
été de protéger avant tout 'emploi des actifs
en place (des hommes en général) plutot
que de développer des politiques d'insertion
des plus jeunes, plus susceptibles de migrer
(du sud vers le nord de ['ltalie) ou de partir a
I'étranger. Depuis les années soixante-dix, Il
est difficile de licencier dans les entreprises
moyennes et grandes du secteur industriel.
L'ltalie a ainsi I'un des plus faibles taux de
chdmage masculin au sein des pays de
'OCDE. Limportance des restructurations,
et de la crise économique ont conduit a un
processus de réformes du statut trés protégé
d'une partie du salariat, mais le niveau de

protection contre les licenciements reste
éleveé,

En lItalie, la pauvreté est nettement plus
endémique dans le sud (24 % de ménages
pauvres en 1999) ou elle touche des familles
nombreuses confrontées & un chémage
massif [Istat, 2000]. Dans le nord (5% de
menages pauvres), et notamment & Milan,
elle résulte avant tout de lisolement des
personnes concernées, isolement par rap-
port a la famille, exclusion du marché du
travail. La pauvreté tient aussi & la faiblesse
des aides sociales méme si ces aides sont
plus développées a Milan que dans la plu-
part des autres villes. Les populations les
plus touchées sont les personnes &gées
seules, les immigrants venus des régions du
sud ou des pays en développement, les
jeunes marginaux, les familles atypiques
comme les méres seules. La forte présence
de personnes &gées et la plus grande fragili-
té des liens familiaux dans le nord contri-
buent & expliquer pourquoi la pauvreté &
Milan est pour beaucoup une pauvreté de fin
de vie. Toutefois, la montée des travailleurs
pauvres et du travail précaire, la continuelle
crise du logement et la fragmentation du
systéme de protection social, dans un
contexte d’hétérogénéité sociale croissante
sont en passe de transformer le visage de Ia
pauvreté. La désindustrialisation et le retrait
de [I'Etat providence pavent la voie d'une
nouvelle détérioration de la situation sociale,
méme dans le nord [Urbex, 2000].

Rue de Milan. © laurif



1.5. Des disparités territoriales fortes entre régions, modérées au sein

de [a métropole milanaise

L'ltalie fait partie des pays de I'Union euro-
péenne qui connaissent les plus grandes
disparités régionales. Le revenu moyen offert
dans le nord est supérieur de 65 % a celui
du sud. Mais les salaires ne sont plus assez
attractifs, compte tenu du colt des loge-
ments, pour motiver de nouvelles arrivées
des régions du sud.

A ['échelle de la métropole milanaise, il
n'existe pas de signes manifestes de polari-
sation sociale comme dans les autres gran-
des meétropoles européennes du nord. Au
contraire, Milan se caractérise par une rela-
tive proximité spatiale entre les groupes
sociaux. Dans les grandes lignes, Milan se
structure sur une opposition centre-
périphérie, avec les fonctions économiques
de commandement et les ménages les plus
riches au centre, les fonctions d'exécution et
les quartiers plus populaires en banlieue
[Urbex, 2000]. La ségrégation s'opére plus
au niveau de limmeuble, du bloc, du square
ou de la rue qu'a celui du quartier.

Il existe peu d'études des disparités sociales
au sein des métropoles en ltalie. En
l'absence de résultats détaillés du demier
recensement, elles se fondent sur des don-
nées déja anciennes du recensement précé-
dent de 1991. L'étude Urbex repose sur un
découpage de la ville en 20 districts, dont le
nombre moyen d’habitants est de 65 000, et
s'appuie sur différents indicateurs : taux de
chdmage, niveau de dipléme, catégorie
sociale!... Elle atteste d'une localisation
différenciée de la population, méme si elle
reste relative. Une étude plus récente sur la
pauvreté urbaine a aussi été réalisée pour
I'essentiel & partir des données du recense-
ment de 1991 mais, s'appuie pour partie, sur
un découpage géographique beaucoup plus
fin (5800 sections avec une moyenne de
245 personnes par section) [Zajczyk, 2003].

5 % de ces territoires qui accueillent 6 % des
Milanais sont des espaces qui cumulent des
difficultés (en brique sur la carte 1). Milan y
apparait comme une ville en « peau de léo-
pard» ol les populations & risque
d'exclusion sont plutdt dispersées : de petits
territoires caractérisés par un habitat en
mauvais état cotoient de grands espaces
mixtes et peuvent étre contigus a de micro-
zones trés aisées. Toutefois la présence de
territoires en difficulté s'intensifie a la péri-
phérie de la ville. Dans le centre historique et
dans la zone semi-centrale, les espaces
dégradés concement des immeubles en
mauvais état, pour partie en attente de dé-
molition ou des blocs d'immeubles de loge-
ments sociaux construits pendant ['entre-
deux guerre. A la périphérie de la ville, il
s'agit d'immeubles sociaux plus récents
(années cinquante) dégradés ou de cités
dortoirs occupées par des ouvriers venus du
sud dans les années soixante, par de jeunes
couples a bas revenus et des immigrés
extra-communautaires. Ces micro-territoires
se caractérisent par un habitat bon marché
et la faiblesse tant qualitative que quantita-
tive des équipements et des services publics
(écoles, transport, hopitaux..). On trouve au
sud de la ville quelques uns des quartiers de
logements sociaux les plus dégradés de la
ville  (Lorenteggio-Giambellino,  Barona,
Chiesa Rossa, Stadera, Gratosoglio, Gabrio
Rosa...). Au nord de la ville, le quartier
d'Oggiaro est une cité dortoir tristement
réputée pour son environnement dégradé et
la faiblesse des services. Les habitants de
ces quartiers sont confrontés a des condi-
tions de vie difficiles (taux de chémage plus
élevés, faibles ressources...).

1 Les classifications sociales sont un produit de I'histoire de chaque pays et répondent a une logique natio-
nale. Ainsi, en ltalie, le clivage entre activité indépendante ou salariée est trés important [M. Oberti, 2002]. Une
distinction est faite entre métiers manuels et intellectuels. La catégorie « employés » est une catégorie fourre-tout
ol 'on retrouve 2 la fois des professions intermédiaires et des cadres. De plus, les normes nationales ne sont pas
aussi précises qu'en France, I'affectation & I'une ou I'autre des catégories peut varier d'une entreprise ou d'une
région a l'autre. Ces différents éléments contribuent a rendre délicates les analyses temporelles et les comparai-
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Indice synthétique de difficultés sociales a Milan en 1991

Yimze ORI TS RONerTIITS W IM TTAT CAMGTENTT TEIT [TPVATAS B e SRS 193] Tivgna iy
ama

= = ———y
|- |
i

fl |
f !
| |
f |
| |
| ;
| |
| |
Pont whre ]‘

| |
| |
|

| |
mp— g gy v B B o e i..::‘::':.:: i

I

Légende : bleu - ressources suffisantes ; rose — difficultés potentielles ; rouge - difficultés moyennes ; brique — graves difficultés

Revenu annuel par habitant

LTI S SR R I
Pt mgleedion o daddl i bae B

e

Légende : revenus moyens en millions de lire en 1991, des plus faibles (rouge) aux plus élevés (bleu foncé)
Source : Zajczyk F., La poverta a Milano, FrancoAngeli ed., 2003



1.6. Les changements de nomenclature et des limites administratives rendent
difficile analyse de I'évolution des disparités territoriales

L'étude de la géographie sociale et de son
évolution se heurte en Italie a plusieurs diffi-
cultés. La premiére est celle des données
disponibles. Le dernier recensement de la
populaton date de 2001, mais peu
d'informations ont été publiées jusqu'a pré-
sent (population totale par age, familles par
taille), aucune a un niveau infra-communal.
Les données concernant les structures so-
ciales, la nationalité ou le statut d'activité ne
sont pas encore disponibles?. Une autre
difficulté va rendre difficile I'étude des évolu-
tions de la géographie sociale : le change-
ment de la nomenclature des métiers3 et la
modification des limites administratives in-
ternes & Milan (passage d'un découpage de
20 districts a 9, sans recouvrement).

Une étude publiée en 1998 [Petsimeris],
atteste d'une croissance de la division so-
ciale de 'espace a Milan dans les années
80. Elle s'appuie sur 'analyse des espaces
de résidence de six groupes sociaux aux
recensements de 1981 et 1991 : les chefs
d'entreprises (imprenditori), les professions
libérales (liberi professionist), les cadres
dirigeants (dirigenti), les employés (impiega-
ti), les ouvriers (lavoratori dipendenti) et les
travailleurs indépendants (lavoratori in pro-
prio). Sur la période étudiée, Milan a perdu
14,6 % de sa population ( =235 000 person-
nes) et 6,7 % de ses emplois. La population
active a baissé 11,1 %, mais si le nombre
des ouvriers a fortement chuté, celui des
cadres et des professions libérales a aug-
menté. Le déclin de la classe ouvriére est
intervenu dans tous les espaces, avec des
baisses de —20 a —40 %, mais il a été parti-
culiérement marqué dans le centre historique
et dans quelques espaces péri-centraux
(Magenta, Ticinese et Venezia) ou la baisse
a dépassé 40 %.

Le nombre d'employés a aussi diminué par-
tout, mais plus faiblement, a 'exception de
deux espaces ouvriers (Barona et Baggio),
les plus fortes baisses concernant le centre
historique, Venezia, Forlanini, Lorentegio. La
présence des cadres dirigeants, des profes-

2 | 3 rédaction de cette étude a été achevée en juin 2004

sions libérales et des chefs d'entreprises
s'est amplifiée partout : en nombre dans le
centre et dans les espaces péri-centraux et
en termes relatifs en périphérie ol leur pré-
sence était initialement faible.

L'étude montre qu'en 1991, les groupes les
plus ségrégés sont situés au sommet de la
hiérarchie socioéconomique : les professions
libérales, suivies des chefs d'entreprise et
des cadres dirigeants. Les moins ségrégés
sont les travailleurs indépendants (prés de
cing fois moins que les professions libérales)
et les employés. Les ouvriers occupent une
situation intermédiaire. Les groupes qui
s'excluent le plus sont les ouvriers par rap-
port aux classes les plus aisées (professions
libérales, chefs d'entreprises et cadres). Les
espaces des employés sont aussi assez
distants de ceux des professions indépen-
dantes et des chefs d’entreprise. A 'opposé,
les employés cbtoient fréqguemment les tra-
vailleurs indépendants, et les chefs
d'enfreprises partagent les espaces des
cadres ou des professions libérales.

Les professions libérales, les chefs
d'entreprise et les cadres sont concentrés
dans le centre historique, et relativement
dans les quartiers péri-centraux de Magenta,
Venezia et Citta Studi. Les employés et les
indépendants sont peu regroupés. Une di-
zaine de quartiers du nord et du sud de la
périphérie montrent une relative concentra-
tion des ouvriers. Entre 1981 et 1991, on
note une hausse de la concentration des
professions libérales et des chefs
d'entreprise dans le centre ville, et des ou-
vriers en périphérie. Les classes aisées
tendent a étendre leur territoire de prédilec-
tion du centre historique vers les espaces
péri-centraux en cours de gentrification et de
tertiarisation.

Avec l'accueil des étrangers ne ressortissant
pas de I'Union européenne a partir du milieu
des années 80, Iimmigration prend un role
croissant dans la division de I'espace. Les
données de Istat font une distinction entre

3 Dans Ie cadre de 'harmonisation européenne souhaitée par Eurostat, une nouvelle classification, variante
européenne de la classification intemationale des professions a été retenue pour le recensement de 2001,
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Italiens et étrangers (stranieri). Ces derniers
regroupent des résidents (personnes ayant
un permis de résidence, enregistrées sur le
registre de la ville), et des non-résidents
(détenteurs d'un permis de résidence mais
non déclarés sur le registre de la vills). En
1991, les étrangers non-résidents sont plus
ségrégés que chacun des groupes sociaux
italiens, les résidents ont un niveau de re-
groupement similaire aux ouvriers. Les
étrangers sont principalement

concentrés dans les espaces centraux et
péri-centraux.

Les étrangers, de plus en plus nombreux,
sont en passe de devenir un élément structu-
rant |a géographie sociale milanaise. En dix
ans le nombre d'étrangers a plus que doublé
en Lombardie, et il est probable que cette
forte évolution ne se soit pas faite de fagon

uniforme sur le territoire régional.

1.7.  Un marché du logement rigide qui limite la différenciation socio-spatiale

En ltalie, limportance de la propriété et la
faiblesse du parc locatif tant social que
privé freine la mobilité des ménages et les
possibilités de choisir son lieu de rési-
dence. En Lombardie, 80 % des ménages
sont propriétaires, 15% sont locataires
dans le privé, 4 % seulement ont accés au
parc social. A Milan, le parc locatif est plus
important : 17,7 % des ménages sont loca-
taires dans le privé, 15,7 % dans le parc
social [Mezzeti, 2003]. La faiblesse du parc
locatif tient a la fois aux tentatives infruc-
tueuses de ['Etat d'encadrer les loyers
dans le privé et aux politiques récurrentes
de vente du parc social (voir annexe 6 sur
les politiques du logement). Ce parc social
assez disséminé dans ['espace, n'induit
pas de processus fort de ségrégation géo-
graphique.

Selon certains auteurs [Mezzeti, 2003], ce
sont les blocs d'immeubles de logements
sociaux de grande taille construits avant la
2¢ guerre, dégradés physiquement qui
soulévent le plus de difficultés. San Siro,
localisé a la périphérie ouest de Milan, en
constitue un exemple: logements mal
entretenus, pas d'espace vert ou de lieu de
rencontre, immeubles sans ascenseur,
cages d'escaliers étroites.... Ce bloc de
logements sociaux a accueilli dans I'entre-
deux guerres de jeunes ménages ouvriers.
Il a enregistré un processus de déclin qui
semble lié en partie a 'absence de straté-
gie de peuplement. Si jusqu'a fa fin des
années 70, l'office des logements populai-
res gérait les entrées dans le parc, c'est
devenu, ensuite, une prérogative de la
commune. Le marché noir et les activités
ilégales (trafic de voitures volées, dro-
gue..) y sont actifs. Aujourd'hui la popula-

tion y a fortement vieilli (40 % de la popula-
tion a plus de 65 ans) et la présence étran-
gére se renforce (12 %).

Le parc social relativement disséminé n'est
pas pour autant un lieu de ségrégation.
Beaucoup de logements sociaux construits
aprés-guerre ont été destinés a loger des
fonctionnaires qui ont profité des mesures
de ventes de I'Etat aux occupants pour
devenir propriétaires. Cette appropriation
significative a permis au quartier d'évoluer
positivement. |l semble que les problémes
sociaux rencontrés dans le parc social,
tiennent principalement a deux facteurs : le
vieillissement des habitants confrontés au
manque de services de proximité dont ils
ont besoin ; l'arrivée des étrangers extra-
communautaires souvent mal acceptés par
les résidents.

En Lombardie, comme ailleurs, le principal
moteur de différenciation releve de
I'agrégation des plus riches avec un pro-
cessus de gentrification marqué du centre
historique. Le développement d'un quartier
d'affaires au centre de Milan a contribué &

Immeuble squatté dans un quartier de bureaux
4 Milan. © laurif
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la hausse continue des prix. Cette fonction
non résidentielle et I'enchérissement du
colt des logements a poussé une partie
des ménages a s'installer hors de la ville.
Le centre milanais est devenu un tissu
mixte de bureaux, d'espaces résidentiels
prospéres voisinant avec des blocs
d'immeubles défectueux accueillant des
ménages modestes voire démunis et des
populations immigrées. La ségrégation au
coeur de Milan ne s'opére pas au niveau du
quartier, mais de limmeuble. Une pauvreté
diffuse touche dans la ville quelques im-
meubles locatifs ou squattés. Si aux deux
extrémes de I'échelle sociale, il y a des
effets ségrégatifs évidents, les classes
moyennes ont plus de difficultés a consti-
tuer des quartiers homogénes du fait d'un
marché immobilier bloqué. M. Ambrosini
[Donzelot, 1995] note qu'il est plus facile
pour les classes moyennes dallonger les
trajets afin que les enfants soient scolari-
sés dans les quartiers convoités que de
changer de logement. « Le fort ancrage
résidentiel va a I'encontre d’une spécialisa-
tion trop forte de l'espace. Les jeunes
familles de Milan, méme de la classe
moyenne, tendent a aller vivre soit en
banlieus, soit en dehors de Ia ville ou ils se
refrouvent avec les classes populaires. Il
n'existe pratiquement pas de logement
social, ni de quartiers ou d’immeubles
systématiquement occupés par les immi-
grés ou par d'autres catégories défavori-
sées. Les stratégies de logement ressor-
fent davantage des hasards du marché du
logement : tel immeuble abandonné est
occupé, ou tel immeuble dégradé dans
lequel immigrés et défavorisés vont oc-
cuper une chambre de bonne. Il n’y a pas
de moyen de construction d’espace séparé
pour les plus défavorisés comme en
France. A Milan, la plus grande concentra-
tion d’immigrés se trouve dans le centre
historique qui, dans le méme temps est le
quartier aisé de la ville : les riches et leurs
serviteurs vivent dans le méme quartier ».

Les inégalités face au marché sont mon-
naie courante. L'insuffisance d’'un parc de
logements a bon marché pénalise les mé-
nages a bas revenus et tend a refouler ces
ménages en périphérie sous la pression de
la hausse des prix & Milan. Le probléme du
logement tend a s'aggraver ces demiéres
années avec 'augmentation de populations

vivant dans des conditions insatisfaisantes,
et le squat plus fréquent de logements ou

d'usines abandonnés par des immigrants
hors UE.
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Il - Emergence timide de la dimension sociale dans les politiques urbaines
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L'ltalie est le pays de I'Union européenne qui
connait les plus grands écarts de richesse
entre régions. La question sociale revét donc
un caractére geéographique, mais elle
n‘oppose pas les centres aux périphéries, ou
des quartiers favorisés a des quartiers défa-
vorisés. Elle vise, avant tout, les déséquili-
bres régionaux entre un nord riche et un
Mezzogiorno pauvre. « La question de
l'exclusion sociale se pose fondamentale-
ment a travers le dualisme territorial Nord /
Sud. Les forts écarts en termes de dévelop-
pement économique, de taux de chémage et
de taux de pauvreté structurent la probléma-
tique sociale. Si le probléme de pauvreté se
pose de maniére quantitativement moins

\ g

importante dans le Nord, il s’y pose sans
doute de fagon plus aigué. » [Mingione,
1998].

Ce clivage économique entre le nord et le
sud, la relative homogénéité sociale des
espaces métropolitains, et I'importance de la
cellule familiale comme premier lieu de soli-
darité expliquent que la question sociale
n'est qu'un faible écho au niveau des quar-
tiers en ltalie. Toutefois, ces derniéres an-
nées, la plus grande autonomie accordée
aux régions et aux villes dans leurs politi-
ques urbaines et de logement a favorisé Ia
mise en place d'expériences de rénovation
de quartier incluant la prise en compte des
problémes sociaux.

2.1. La question sociale en Italie n’a qu'un faible écho au niveau des quartiers

La société italienne est trés hiérarchisée
avec une homogamie sociale et culturelle qui
tend a s'exacerber, mais avec peu de réper-
cussions sur le teritoire des métropoles. La
mobilité¢ sociale est faible en Italie, 'école
étant un grand reproducteur des inégalités.
L'accés a un travail indépendant est le
moyen privilégié des classes populaires pour
s'élever dans I'échelle sociale. « La coinci-
dence entre question sociale et spatiale
n’'apparait qu'a la marge d'un systéme fait
d’un urbanisme relativement intégré et d’une
société engagée dans un processus de
stratification croissant » [Donzelot, 1995].
Les conflits urbains visent la défense de la
qualité de vie de quartiers déja défavorisés
contre la présence de sujets non désirés
(immigrés, trafiquants...).

D'un point de vue universitaire, ['ltalie s'est
plus focalisée sur la pauvreté urbaine que
sur la question de la ségrégation urbaine.

La question sociale s'exprime davantage en
termes de fragmentation de la société et
d’exclusion. L'image de I'emploi est devenue
plus hétérogéne et le modéle de I'emploi
permanent du « chef de famille » pourvoyeur
du revenu familial a cessé d'étre prévalent.
Comme dans la plupart des sociétés indus-
trielles avancées, & la plus grande instabilité
des carriéres professionnelles vient s'ajouter

celle des structures familiales. L'Etat, les
familles et le marché ne sont plus aptes a
procurer une couverture totale aux sujets qui
vivent avec des carriéres professionnelles
instables ou faiblement rémunérées ou a
ceux qui, de plus en plus nombreux, finissent
par vivre seuls ou dans des familles acca-
blées de problemes et mal équipées pour y
faire face [Mingione, 1998].

Mais cette question de la pauvreté se pose
en termes trés différents au nord et au sud
de ['ltalie, conduisant I'Etat a s'en remettre
aux initiatives locales pour aider les plus
démunis. Au Nord, la question de I'exclusion
sociale s'apparente a des situations
d'individus isolés socialement qui cumulent
des problémes d'absence de liens familiaux,
limpossibilité¢ de garder un travail et un lo-
gement... L'isolement des personnes agées
est une préoccupation centrale. « Au Sud, la
pauvreté est certes plus développée (prés
des % des familles pauvres sont dans le
Mezzogiorno) mais elle ne conduit pas aux
mémes processus de précarisation et
d'isolement en raison du poids trés impor-
fants des solidarités familiales et de
I'économie informelle. La pauvreté y est
associée au chébmage et au travail précaire
et mal rémunéré (working poor). Ce clivage
territorial renvoie & des modes de régulation
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de la pauvreté fortement décentralisés et
une forte autonomie des collectivités loca-
les ». [Exclusion sociale et pauvreté en Eu-
rope, 2001].

En ltalie, la question des immigrés ne se
pose pas encore, semble-t-il, en termes de
ségrégation socio-spatiale. La présence
étrangére est encore relativement faible,
lltalie n'étant devenue un pays d'immigration
que depuis une vingtaine d'années seule-
ment. L'immigration étrangére s'est cepen-
dant fortement amplifiée ces demiéres an-
nées. Il n'y a pas de politique nationale
d'intégration des immigrés. L'immigration ne
connait pas non plus les mémes difficultés
selon les régions. Au sud le probleme
d'insertion par 'emploi est majeur, elle se fait
surtout & partir du logement. Au nord, on

constate une relative intégration par le travail
(& laméricaine): limmigration n'est pas
encadrée mais elle trouve le moyen de
s'intégrer. Le chémage des étrangers est
faible. La difficulté est de trouver un loge-
ment. Les logiques institutionnelles se struc-
turent encore en terme de réponse - dans
l'urgence — a un probléme d'exclusion so-
ciale. Les problémes de logement, d’emploi
ou de santé des immigrés ont basculé dans
le domaine du traitement de la pauvreté ou
de la marginalité.

22.  Un Etat faible, des Régions de plus en plus autonomes en matiére sociale,

urbaine et de logement

La méfiance historique de la population
italienne a I'égard de IEtat, la faiblesse de
I'Etat providence et la forte composante
régionale des problémes sociaux ont favori-
sé la décentralisation du traitement des
questions sociales, urbaines et de logement.

Une population méfiante a I'égard

de I’Etat central

L'unité nationale trés tardive de I'ltalie (1861)
a rendu [lintégration politique, sociale et
culturelle difficile. L'ltalie compte des centai-
nes de villes aux particularités trés mar-
quées. Les diverses dominations étrangéres
(domination autrichienne sur la Lombardie et
le Veneto, de l'église sur [ltalie centrale,
dynastie des Bourbons sur le sud...) ont
forgé des expériences politiques et adminis-
tratives différentes selon les régions. Les
fortes migrations intérieures, du sud vers
Rome et les villes industrielles du nord, ont
joué un réle trés important dans I'apparition
de la question urbaine. Elles ont fait surgir de
nouvelles populations & la périphérie des
grandes villes entrainant des problémes
d'intégration sociale et culturelle de ces
immigrants venus du Mezzogiomo.

Le creuset des migrations n'est cependant
pas venu a bout d'une culture politique ca-
ractérisée par une forte méfiance &
I'encontre de IEtat, résultat & la fois des

dominations étrangéres et de I'expérience
fasciste [Donzelot, 1995]. L'ltalie se singula-
rise aussi par l'importance des indépendants
parmi les actifs - prés de trois sur dix - classe
sociale qui a toujours eu une attitude hostile
al'égard de I'Etat, qui produit des normes et
impose des impdts. Cette méfiance vis & vis
de I'Etat central a laissé le champ libre aux
initiatives régionales et locales. « La grande
importance du secteur social privé (associa-
tions caritatives et d'assistance, chrétiennes
pour la plupart, mais également issues des
syndicats de travailleurs et d'une partie du
patronat social) a induit une régionalisation
beaucoup plus accentuée que celle de la
France, inscrite dans les pratiques et recon-
nue par la constitution » [Donzelot, 1995].
L'Etat italien, longtemps dominé par les
partis, a toujours eu les plus grandes diffi-
cultés a incamer un projet collectif, & mener
une politique d'intégration sociale dans le
pays. Dans les années 90, I'effondrement de
lancien systéme des partis a, semble-t-il,
favorisé le processus de réforme, notam-
ment en matiére de politiques sociales [Far-
gion, 2001].

Cet état d'esprit explique que les évolutions,
en ltalie, se font de maniére trés pragmati-
que. L'innovation vient souvent du monde
local et de nombreuses lois nationales ne
font que généraliser des expériences loca-
les, notamment dans le domaine de



'aménagement. L'Etat central apparait sou-
vent suiviste et accompagne les change-
ments en cours en légiférant et généralisant
les bonnes pratiques locales. Les étapes de
la décentralisation s'inscrivent dans ce pro-
cessus (voir annexe 1). L'ltalie s'oriente sur
la voie du fédéralisme. Les régions sont
devenues les nouveaux points d'ancrage des
politiques nationales et locales. Leur capaci-
té de légiférer et leurs domaines de compé-
tences se sont progressivement étendus,
méme si leur autonomie fiscale réduite limite
leur champ d'intervention réel. L'Etat a par
ailleurs développé de nombreux outils de
contractualisation et de coopération entre les
collectivités publiques visant a simplifier et
rendre plus efficace I'action publique.

Un Etat providence faible
a tendance inégalitaire
Si I'ltalie pose la question sociale avant tout
en termes de pauvreté, elle n'en a pas
développé pour autant un Etat providence
fort dans le domaine de la solidarité. Le
systéme de protection sociale italien est
« un mélange inextricable de priviléges et
d’inégalités... fruit d’'un manque d'efficacité
de I'administration, d’une faible légitimité de
I'Etat dune culture politique clientéliste
marquée par I'absence de civisme » [Far-
gion, 2001]. Mais selon l'auteur, les réfor-
mes menées au cours des années 90, dans
le cadre de vastes négociations avec les
partenaires sociaux, commencent a assainir
|a situation.

Le systéme de protection sociale italien [voir

annexe 7] peut se caractériser par :

- le rble central délégué a la famille
comme lieu primordial de la solidarité,

- une couverture généreuse de I'Etat pour
certains risques (vieillesse) mais une
faible implication dans les domaines du
chémage, de linsertion, des aides a la
famille ou du logement,

- une surprotection des segments cen-
traux du marché du travail et une protec-
tion insuffisante des segments périphé-
riques, des chdmeurs de longue durée
et des exclus,

- des abus dans le recours de certains
dispositifs tels les pensions d'invalidité,
distribuées sur la base de pratiques
clientélistes,

- la décentralisation et la fragmentation
des mesures, sans critére précis de fi-
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nancement, source d'arbitraire et de trai-
tement différencié selon le lieu de rési-
dence.

- laffaiblissement du systéme de protec-
tion sociale, ces demiéres années, sous
leffet d'une augmentation des besoins
et de contraintes budgétaires.

En Italie, comme dans la plupart des pays du
sud, la pauvreté ne mobilise pas autant les
pouvoirs publics que dans les pays du nord
de I'Europe. Les situations économiques
radicalement différentes entre le nord et le
sud ont favorisé un traitement différencié de
la question sociale et donc un traitement
local de I'assistance. La visibilité de la pau-
vreté, au sens de sa prise en charge s'en
trouve amoindrie. Par ailleurs, la pauvreté du
niveau de vie n'implique pas toujours une
forte exclusion sociale, en raison notamment
des solidarités familiales plus développées
que dans les pays du nord. [Paugam, 1999].
L'absence d'emploi est aussi, en partie,
compensée par une insertion dans les ré-
seaux de I'économie informelle. L'ltalie du
sud se singularise encore par un mode clien-
téliste d'accés aux prestations sociales et a
I'emploi public.
En matiére de protection sociale, L'Etat
n'intervient que quand la famille faiblit, en
cas d'invalidité plus ou moins forte d'un actif,
ou en cas de besoin d'un de ses membres,
généralement les mineurs et les personnes
agées. Les pauvres les mieux protégés en
Italie sont ceux qui ne sont pas responsables
de leur état, c'est a dire qui sont par nature
hors du marché de I'emploi (les vieux, les
invalides et dans une moindre mesure les
enfants). Plusieurs catégories de pauvres
sont ainsi exclues des mesures de lutte
contre la pauvreté.
L'ltalie est le seul pays d'Europe qui
n'accorde pas de prestations pour ceux qui
ont épuisé leur droit & I'assurance chémage.
La politique italienne contre le chémage a
été jusqu'au milieu des années 80, centrée
sur le maintien au travail, ce qui explique
notamment la faiblesse du taux de chémage
italien. Le niveau des dépenses en assu-
rance chdmage est faible.
L'ltalie n'a pas de programme national de
revenu minimum, une absence mal compen-
sée par une jungle d'assistances locales ou
privées. Linstauration a titre expérimental
d'un RMI sur 39 villes en 1999, est restée
sans suite.
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Dans quelques villes (du nord principale-
ment), les habitants peuvent demander une
subvention d'assistance sociale (minimo
vitale) mais son montant peut varier forte-
ment d'un endroit & 'autre, de méme que les
mesures d'accompagnement. Son obtention
nécessite non seulement l'absence d'un
revenu familial, mais également que d'autres
circonstances soient réunies (fait d'étre 4gé
ou handicapé par exemple). L'arbitraire est,
par ailleurs, largement répandu dans ces
mesures locales en raison des contraintes
budgétaires et de I'absence d'un droit légal
clair a I'assistance sociale.

Il est ainsi trés différent d’étre citoyen & Na-
ples ou a Milan au regard des droits sociaux.
La fragmentation des mesures d'assistance
sociale conduit & I'édification d'un systéme
de citoyenneté sociale différencié selon le
lieu de résidence ou les droits des citoyens
ne dépendent pas tant sur leur situation
sociale que de leur lieu de vie.

Une forte implication du tiers

secteur

La politique sociale est limitée en Italie par
son enveloppe budgétaire. Elle s'attache
plus a trouver des solutions spécifiques qu'a
envisager les problémes dans leur globalité.
Les programmes publics contre la pauvreté
se réduisent ainsi a des mesures de premier
ou de second secours insuffisantes ou ina-
daptées (dortoirs publics, bureaux de « se-
crétariat social », par exemple) et & des
prestations financiéres déconnectées des
besoins individuels effectifs. Ainsi, le faible
montant de la pension versée a toute per-
sonne agée de plus de 65 ans sans ressour-
ces ne préserve pas du risque de pauvreté.
Pour étre consensuelles, ces politiques so-
ciales s'attachent a apporter une aide limitée
dans le temps aux personnes afin de réduire
leur impact sur les caisses de I'Etat. Ce
faisant, elles visent plus & traiter I'urgence
que l'intégration.

La fragmentation des décisions gouverne-
mentales (législatives et opérationnelles) a
déplacé l'intervention sur le volontariat privé.
L'ltalie a une forte tradition de solidarité de
proximité. Ce « troisieme secteur » (bénévo-
lat, coopératives, associations caritatives),
plus tourné vers I'assistanat que l'insertion,
tend & devenir un véritable acteur a part
entiére des politiques sociales. Ce secteur &
but non lucratif a connu une forte crois-

sance : prés de la moitié des organisations
de volontariat ont été crées depuis la fin des
années 70. Environ 70 % des organisations
opérent dans le secteur sanitaire et social, et
la plupart & un niveau local [La politique de
lutte contre lexclusion en Italie, 2001].
L'importance grandissante du tiers secteur
dans le paysage italien est attesté par la
passation d'un accord de consultation en
1999 entre le gouvernement et une des
organisations les plus représentatives du
secteur associatif, « le Forum permanent du
tiers secteur ». L'Etat reconnait I'importance
croissante du tiers secteur, sa capacité a
répondre a des besoins non satisfaits des
citoyens et a construire la solidarité sociale.
L'accord vise a « développer de nouvelles
relations entre le secteur et les institutions
publiques, fondées sur les principes de com-
plémentarité, d'intégration et de subsidiari-
6. »

Selon M. Ambrosini [Donzelot, 1995], le
développement de lnitiative privée porte en
lui le risque du retrait de I'Etat, alors que les
actions du troisiéme secteur semblent ga-
gner en efficacité lorsqu'elles sont articulées
avec celles de Etat, notamment dans les
quartiers défavorisés ol des actions de lutte
contre la marginalité sont mises en place
(diverses coopératives sociales travaillent en
réseau avec l'administration locale et les
acteurs institutionnels).

Les formes de contractualisation n'ont pas
toujours des effets positifs. Elles procédent
souvent plus d'une démarche économique
que sociale, conduisant a faire du social &
bas prix au détriment de la qualité du service
rendu. C'est le risque encouru quand des
entreprises se transforment en coopératives
afin de pouvoir remporter certains marchés
régis par des contrats qui visent initialement
a développer l'aide sociale (assistance aux
personnes agées a domicile confiée a des
coopératives sans regard sur la qualification
des personnes). Ce faisant, I'Etat se dé-
fausse ainsi de son rle social sur des entre-
prises-associations qui fournissent des pres-
tations de moindre qualité par des agents
sans qualification.

Certaines de ces coopératives sociales n'en
sont pas moins des entreprises d'insertion,
permettant a des personnes défavorisées
d'exercer une activité. En 1998, 15 000 des
75000 travailleurs rémunérés par ces coo-
pératives étaient des travailleurs défavorisés



suivant un parcours d'insertion profession-
nelle [La politique de lutte contre I'exclusion
en ltalie, 2001].

2.3. Les politiques sociales lombardes non explicitement territoriales

Depuis 1998, la Région fixe des directives en
matiére sociale et de logement. La mise en
place des politiques revient aux communes
pour le social, aux offices du logement popu-
laire (Aler) pour le logement. Le tiers secteur
est trés actif, notamment I'association carita-
tive Saint-Vincent de Paul qui a des anten-
nes dans chaque quartier de la ville.
L'association Caritas est un point de réfé-
rence pour les immigrés, car peu de services
leur sont destinés en Italie. lls y trouvent des
informations pour se procurer un logement,
du travail, des vétements ou de la nourriture.
Les politiques sectorielles ne sont pas liées a
un territoire. Toutefois, dans certains quar-
tiers défavorisés de Milan, la municipalité
procéde & des actions ciblées : allocation de
moyens supplémentaires aux écoles pour
des projets particuliers ; mise en place d'un
« concierge social » dans les immeubles
populaires pour rapprocher les ménages des
services sociaux en coopération avec les
offices des logements sociaux (Aler)... Ce
sont des lieux ol le logement populaire est
fortement implanté et ol les habitants ren-
contrent plus de difficultés qu'ailleurs. Six
quartiers  sont  considérés  comme
« défavorisés » par la municipalité : les quar-
tiers de Baggio, Ponte Lambro, Quarto Og-
giaro, Stadera, Giambellino et Spaventa (voir
carte 1).

Assistance sociale : minimum vital

et interventions catégorielles

I n'y a pas de systéme national d'assistance
en ltalie. Les services locaux sont les princi-
paux responsables de I'aide sociale. Une loi
cadre régionale établit les régles de
l'assistance sociale. Elle définit les condi-
tions de besoins comme le résultat d'une
insuffisance de revenu du ménage, d'une
incapacité partielle ou totale d'un sujet pour
lequel le ménage est dans [l'impossibilité
d'assurer une assistance adéquate (handi-
capés..), ou d'autres circonstances condui-
sant a un risque de marginalisation (pro-
bléme avec la justice..). La loi fixe un seuil
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en-dessous duquel les personnes sont sup-
posées étre dans le besoin (350 euros par
mois en Lombardie en 1999, soit le niveau
du minimum vieillesse). Le montant de I'aide
couvre généralement la différence entre le
revenu du ménage et ce seuil.

Toutefois les personnes remplissant les
conditions de ressources n'ont pas un droit
automatique a cette aide. Elles doivent aussi
justifier d'autres conditions de précarité
comme par exemple la présence d'une per-
sonne dépendante, de mineurs en proces,
ou toute autre situation limitant I'autonomie
du ménage. Ce sont les contraintes budgé-
taires de la municipalitt qui déterminent
combien de personnes dans le besoin pour-
ront bénéficier de ce minimum vital (minimo
vifale) et non leur situation, laissant une
certaine place au libre arbitre des travailleurs
sociaux.

La municipalité est responsable de la mise
en place des avantages de l'aide sociale.
L'Etat verse les retraites ou les pensions
dont le minimum vieillesse (assegno sociale)
pour les personnes de plus de 65 ans. La
municipalité intervient de fagon catégorielle,
selon 'age des personnes, a travers diffé-
rents types d'action. Le service social de la
famille (un par district) s'occupe des mineurs
de moins de 18 ans démunis ou des familles
démunies avec mineurs: ils bénéficient
selon le cas d'une aide financiére ou de
services allant de I'assistance domestique au
suivi éducatif jusqu'au placement en famille
d'accueil ou en institution. Un office des
adultes en difficultés de 18 a 60 ans alloue
des aides a l'insertion, parfois une aide mo-
nétaire. Certains services s'occupent plus
particuliérement des étrangers, des noma-
des ou des drogués. Enfin, pour les person-
nes de 60 a 65 ans, des services domesti-
ques sont assurés pour les personnes en
difficultés. Aprés 65 ans, les personnes sont
prises en charge par 'Etat.

L'intervention de I'Etat ou des municipalités
varie selon les lieux. Les mesures pour les
personnes agées et les handicapées sont les
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plus automatiques. Dans tous les autres cas,
une sélection est faite en fonction des situa-
tions de besoins et des ressources budgétai-
res. Il y a manque de transparence dans
l'acces a l'aide sociale et les demandeurs
n'ont pas une vision claire de leurs droits.
Les bureaux de l'aide sociale peuvent par
ailleurs étre inégalement répartis sur le terri-
toire. C'est le cas en particulier des aides
destinés aux personnes en &ge d'activité.
Pour ces populations, les contraintes budgé-
taires sont source de discrimination.

Le logement : a la recherche

de moyens de développer le parc
locatif abordable

En Lombardie, huit ménages sur dix sont
propriétaires, pres des deux-tiers a Milan. La
part du locatif est donc trés faible dans la
région, notamment celle du locatif social
(4 %, soit environ 150 000 logements popu-
laires). Mille & deux mille logements se libé-
rent chaque année, pour une liste d'attente
de 15 000 demandes qui représente 10 % du
parc.

Dans sa loi cadre régionale sur le logement,
la Région fixe un programme d'intervention
sur trois ans (2002-2004). Elle affime
l'objectif de construire 10 000 logements
locatifs a loyer accessible pour faire face &
une demande toujours croissante de ce type
de logements alimentée notamment par la
précarité croissante des emplois et
Pimmigration étrangére. « Le logement est le
premier bien des citoyens », la Région se
doit de « garantir & tous de vivre dans un
logement et un quartier dignes». Les
nouvelles orientations sonnent donc le glas
d'une politique nationale de vente du stock
de logements populaires (voir annexe 6 sur
les politiques du logement).

Au cours des quarante demiéres années,
I'Etat a, en effet, lancé de fagon récurrente
des plans de vente de logements sociaux
(1959, 1963, 1977 et 1993). On estime que
depuis 'apres-guerre, environ 600 000 mé-
nages sont devenus propriétaires d'un loge-
ment social (une partie de ces logements
étaient dés l'origine destinés a la vente). Le
dernier plan de vente visait a donner aux
offices de logements populaires (Aler) les
moyens de réhabiliter le parc social grace au
produit de ces ventes. Pour améliorer la
situation budgétaire des offices, un loyer
modéré pour les nouveaux logements, plus

élevé que le loyer social existant, a aussi été
mis en place (voir annexe 5 sur les loyers).
La région cherche aussi & attirer des fonds
du privé (entreprise privée, coopérative,
associations & but non lucratif) pour déve-
lopper le parc a loyer modéré en instaurant
un systéme d'aide publique. En échange,
une concession est accordée sur 30 ans au
secteur privé.

Pour le développement du parc locatif privé,
la Région propose aussi un systéme d'aides
fiscales en échange d'un conventionnement
des loyers (au-dessus du loyer modéré). Le
loyer est alors déterminé par une commis-
sion réunissant la commune, les syndicats
de locataires et 'organisme propriétaire des
logements. Des contrats locaux sont signés.
Les situations sont trés diversifiées selon les
programmes. L'aide accordée aux entrepri-
ses prend la forme d'une diminution du taux
d'imposition sur les loyers pergus de 30 %.
En paralléle, la Région méne une politique
de requalification du parc social, & travers
notamment les contrats de quartiers (voir ci-
aprés). Les logements sociaux sont surtout
implantés sur Milan et sa périphérie, les
deux-tiers sur la seule province de Milan. La
plupart des quartiers populaires de Milan ont
été construits entre les deux guerres. Avec
I'extension de la ville et le phénoméne de
péri-urbanisation qui s'est développé dans
les années soixante, beaucoup se retrouvent
situés dans le centre de la ville. Il n'existe
pas de grosses concentrations de logements
sociaux, mais plutot des blocs d'immeubles
dispersés dans la ville. Ces quartiers sont
réhabilités peu a peu. Des actions spécifi-
ques portent sur des résidences pour étu-
diants et pour personnes &gées.

La Région fixe aussi les critéres d'attribution
des logements sociaux et le systéme des
loyers. Les aides personnelles au logement
n'ont été introduites en Italie qu'en 1998. Un
fonds national pour le soutien de l'accés aux
logements locatifs a permis de verser des
aides aux familles du secteur locatif privé ou
public pour la période 1999-2001. Depuis
lors, ce Fonds est co-financé avec la Région.
Il vise & aider les personnes en difficulté
vivant dans le parc privé. Le montant de
cette aide est fixé par différence entre le
« loyer supportable » par le ménage - défini
par ses ressources et ses caractéristiques -
et son loyer (voir annexe sur les loyers).



L'ltalie doit faire face, comme la France, a la
faible mobilité dans le parc social et au vieil-
lissement de sa population occupante qui se
traduit par une sous-occupation d'une partie
des logements. Les ménages qui entrent
sont par ailleurs de plus en plus pauvres.
Une partie des occupants dépassent les
plafonds de ressources sans qu'aucun sys-
téme de suroyer ne leur soit appliqué. II
semble qu'il y ait appauvrissement relatif des
ménages vivant dans le parc social mais
aucune étude ne permet d'étayer ce point.
Les conditions d'accés au parc social sont
en révision. Actuellement pour entrer dans le
parc social, un certain nombre de critéres
sont pris en compte : la situation économi-
que (plafond de ressources a respecter) ; les
conditions de logement (inconfort, expulsion,
surpeuplement, absence de logement, loyer
trop cher...); la situation familiale (mise en
couple, séparation, présence d'un handica-
pé...). Un quatriéme critére va étre introduit .
la durée de présence en Lombardie,
I'ancienneté jouant en faveur des deman-
deurs. Jusqu'ici, l'expulsion et 'absence de
logement étaient les deux facteurs prioritai-
res. Avec le nouveau projet, ce seront les
conditions liées a la famille et I'ancienneté de
résidence. Ce faisant, la Région va limiter
l'accés des immigrés récents au logement
social. Dans ce nouveau systéme, les de-
mandes adressées aux communes seront
centralisées a la Reégion, qui définira
informatiquement, a l'aide d'un algorithme,
un ordre de priorit¢ des demandeurs. Ces
listes seront retournées aux communes qui
seront seules responsables des attributions
au cas par cas.

Le logement et la question

des immigrés

Milan est aprés Rome, le principal pole
d'attraction de limmigration étrangére. Fin
2001, de 12 & 14 % de la population est
étrangére. Les deux-tiers des étrangers ne
sont pas des ressortissants de I'Union euro-
péenne. Il existe un grand éventail de natio-
nalités avec des cultures, des langues, des
mentalités trés différentes. Les Philippins,
Egyptiens, Chinois, Péruviens, Sri-lankais
constituent les principales  minorités.
L'incidence de la population étrangére est
plus faible au niveau de la province (6 %). Ii
ne semble pas y avoir de concentration
géographique forte de la population étran-

gére, non plus de concentration ethnique.
Les étrangers sont un peu plus représentés
dans le centre de la ville ou vivent nombre
de ressortissants européens. Un quartier
chinois tend & se constituer via Paolo Sarpi,
mais il s'agit avant tout d'un regroupement
de commercants, pas de résidents en raison
du prix élevé de l'immobilier. Les étrangers
se concentrent davantage dans les quartiers
d’habitat bon marché ol vivent aussi beau-
coup d'ltaliens. Dans certains quartiers, on
assiste a de fortes progressions d'étrangers,
mais il faudra attendre les résultats détaillés
du recensement de 2001 pour mesurer ces
évolutions.

Les immigrés trouvent facilement a s'intégrer
sur le marché du travail en Lombardie mais
ils sont pergus par les Italiens comme des
concurrents, notamment en ce qui concerne
l'accés au logement social. Du fait de leur
situation précaire (logement en dortoir, ex-
pulsions), ils apparaissent de fait souvent
prioritaires. C'est sans doute ce qui a poussé
la Région & instaurer un critére d'ancienneté
de résidence pour définir un nouvel ordre de
priorité dans I'accés au logement social. La
Région reste, toutefois, consciente qu'il est
nécessaire de trouver des solutions
« logement » & ces immigrés venus travailler
en Lombardie. Elle collabore, de longue
date, avec lindustrie locale en soutenant
financiérement la réfection ou des projets de
construction de logements. Des contrats de
location sont, par ailleurs, signés par les
entreprises qui garantissent ainsi les loyers &
I'organisme de logement.

Les stratégies résidentielles des étrangers
sont variables et dépendent du secteur
d'activité (logements chez I'employeur pour
les personnels de service), de I'ancienneté
de l'installation ou de facteurs culturels dans
le recours ou non a l'offre publique. La popu-
lation étrangére ayant plus que doublé sur la
derniére décennie, le probléme du logement
s'est aggravé avec I'augmentation de popu-
lations vivant dans des conditions insatisfai-
santes et le squat de logements ou d'usines
abandonnés par des immigrants hors UE. En
1997, selon des informations émanant de
Caritas, 40 % des immigrés résidant a Milan
seraient propriétaires ou locataires de leur
logement, 11 % vivraient chez des parents
ou des amis, 31 % partageraient un loge-
ment en location avec d'autres immigrés,
3% seraient hébergés chez I'employeur,
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5 % bénéficieraient d'un logement d'urgence
(géré par I'Etat ou I'église), 10 % occupe-
raient des logements de fortune ou des
squats [Tosi, 1999].

Il n'existe pas de politique d'intégration des
étrangers, de loi nationale qui articule les
actions locales. La ville de Milan a mis en
place un bureau pour les étrangers, mais les
aides se centrent pour [essentiel sur
l'assistance en essayant de gérer au mieux
les problémes de langue. Les gestionnaires
gérent les situations au cas par cas.

La précarité est une dimension quasi géné-
ralisée des conditions d’habitation des immi-
grés extra-communautaires, qu'ils aient ou
non un emploi et des revenus. Les solutions
sont souvent nettement plus inconfortables
et plus coliteuses que celles accessibles aux
populations locales ayant les mémes carac-
teristiques au niveau des revenus. Cela
contribue & créer un secteur semi-informel
destiné au logement des immigrés caractéri-
sé par la précarité des rapports propriétaire-
locataire, la disproportion des loyers, des
conditions d’habitation dégradées et la sur-
occupation des logements.

Il n'y a pas de loi qui protége les immigrés
contre les discriminations des propriétaires.
Compte tenu de I'étroitesse du marché loca-
tif, les immigrés s'orientent aussi vers
I'accession. lls s'organisent pour acheter des
maisons en s'endettant sur toute leur vie.
Pour résoudre le probléme des garanties,
des associations d'étrangers établissent des
partenariats avec des établissements ban-
caires italiens pour obtenir des préts, I'argent
est ensuite prété aux étrangers désirant
acceder mais a des taux d'intérét plus éle-
vés. Les Chinois sont les premiers & avoir
créé des agences immobiliéres pour résou-
dre ces problémes. Le probléme du loge-
ment concerne tous les résidents de la ré-
gion mais se pose avec plus d'acuité pour
les étrangers.

L'ltalie se trouve face au défi d'assurer aux
migrants les mémes droits sociaux que les
citoyens européens.

24.  Des signes d’émergence de la dimension sociale dans les politiques

urbaines

Dans plusieurs pays d'Europe -la France,
I'Angleterre, les Pays-Bas-, la montée de la
pauvreté urbaine et sa concentration dans
certains quartiers a fait 'objet d'un large
déebat public et conduit les Etats a dévelop-
per des actions localisées de régénération
urbaine dans les quartiers en difficuité. Les
innovations de ces nouvelles politiques ur-
baines tiennent en six points :

La valorisation du contexte local et

l'intervention territorialisée,

- Limplication de plusieurs secteurs de
l'action publique : affaires sociales, éco-
nomiques, logement...

- La mise en place de partenariat entre
investisseurs privés et le secteur public,

- L'implication des communautés locales
et des résidents dans une démarche
participative,

- Laplanification des interventions dans le
temps,

- La contractualisation entre échelons
territoriaux.

L'ltalie ne s'est pas engagée sur la voie
d'une politique nationale visant & développer,
articuler et coordonner des stratégies
d'intervention sur des espaces dégradés.
Elle n'en a pas moins développé des instru-
ments favorisant la coopération et I'action au
niveau local. Il existe des programmes natio-
naux visant spécifiquement a promouvoir
des actions intégrées dans des quartiers en
crise, mais ceux-ci sont limités (PIC urban,
contratto di quartiere). L'innovation, en la
matiére vient plus souvent du terrain, par la
mise en réseau a I'échelon local de diverses
possibilités d'action et de financement offer-
tes par 'administration publique (gouverne-
ment central, Union européenne, région,
commune...).

L'Union européenne et les associations ont
contribué a déplacer [lattention vers des
formes d'actions multisectorielles et pluri-
institutionnelles. Les programmes Pic Urban
reposent sur une approche intégrée
d'actions destinées a la fois au développe-
ment économique, & I'emploi local et 3



l'intégration des populations en difficulté. Ce
type de projet suppose la concentration des
moyens sur des territoires circonscrits et la
mise en place de nouveaux modes
d'intervention. lls ont stimulé le développe-
ment de stratégies d'intervention locales
innovantes dans les villes moyennes.

D'un autre coté, les organisations & but non
lucratif engagées dans la lutte contre la
marginalisation sociale, dans la formation ou
dans les questions d'environnement ont
sensibilisé les acteurs publics a l'intérét des
approches multisectorielles, offrant
I'expérience de leurs pratiques locales.

Pas de politique de Ia ville nationale
mais une constellations d'initiatives
institutionnelles

Depuis le début des années 90, ['ltalie se

caractérise par une tendance a l'innovation

institutionnelle et a la coopération entre les
divers corps de I'Etat, générant différents
schémas d’expérimentation au niveau local.

C'est l'apparition de démarches partagées

ouvertes a la négociation et a la coopération

tant au niveau des propositions que de leur
mise en place. Les quatre principaux fac-
teurs de changements sont les suivants :

- Un processus de réformes institutionnel-
les sur le gouvernement local et
I'administration publique,

- Llintroduction des « pactes territoriaux »
partenariaux visant le développement
des territoires,

- Une série d'initiatives de soutien a
l'insertion et a I'emploi, de lutte contre la
pauvreté et la marginalisation, émanant
de différents ministéres,

- La promotion de programmes intégrés
de régénération urbaines.

a) Les réformes institutionnelles

La réforme de I'administration publique me-
née dans les années 90 a redéfini la réparti-
tion des pouvoirs et des compétences entre
Etat, régions et collectivités locales (voir
annexe 1 sur les compétences). Elle recon-
nait de fait I'importance du territoire dans la
définition des politiques publiques. Elle intro-
duit aussi des instruments de négociation et
de coopération tels I'accord de programme
ou la conférence de service, et ouvre la
possibilité de créer des sociétés d'économie

mixte.

L'accord de programme est une procédure
de négociation institutionnelle destinée a
coordonner l'action de plusieurs acteurs
publics dans le cadre de projets nécessitant
l'action intégrée de plusieurs sujets publics.
Depuis 1997, il est ouvert a des sujets privés
et au troisieme secteur.

La conférence de services est institutionnali-
sée en 1990. Elle fixe de nouvelles régles en
matiére de procédure administrative et de
droit d’accés aux documents publics. Elle
vise a la simplification des procédures « pour
répondre & l'incroyable dilatation horizontale
et verticale de I'Etat qui a rendu extréme-
ment compliquée ['approbation d'un pro-
gramme ou d'un projet » [Laino, 2000]. Les
parties intéressées sont convoquées a « une
conférence de services » qui permet de
contourner toutes les démarches administra-
tives nécessaires a la réalisation d'un projet.
Les avis et autorisations requis sont décidés
a l'unanimité.

b) L'introduction

des « pactes territoriaux »

Les pactes territoriaux, mis en place par le
Cnel (Conseil national de I'économie et du
travail) et le ministére du Trésor en 1997, ont
pour objet de rapprocher et faire travailler
ensemble différents acteurs sur un méme
projet de développement local : les maires,
les représentants professionnels (des entre-
prises, des travailleurs, du patronat...), les
entreprises locales et les banques. Il s'agit
donc d'un instrument et d'une procédure
destinés a établir des alliances stratégiques
sur des thémes partagés. Ces acteurs
doivent identifier des objectifs, hiérarchiser
des priorités, déterminer des moyens.

Cette programmation négociée se structure
autour de cinq éléments : la délimitation
appropriée des territoires & considérer ; la
sélection des idées fortes du développe-
ment (établir une hiérarchie des intéréts) ;
la définition des modalités de rapport avec
I'administration publique (le Pacte Territorial
comme élément de modernisation de ['ad-
ministration) ; I'établissement d'un rapport
fort avec les compétences locales (universi-
tés, centres de recherche, etc) ; la mise en
jeu des réseaux locaux afin de trouver et
mobiliser les ressources nécessaires com-
plémentaires aux financements externes.
L'Etat précise les domaines d'application :
industrie, agro-alimentaire, services, tou-
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risme et infrastructures et participe au fi-
nancement des projets. Des structures de
gestion (société d'économie mixte) sont
mises sur pieds.

c) Des politiques sectorielles de I'Etat
visant des publics en difficulté

Differents ministéres ont initi¢ des actions
d'aide a linsertion (programmes de forma-
tion co-financés par le Fonds social euro-
péen), de lutte contre la marginalisation, de
développement de nouveaux emplois (flexi-
bilité des contrats de travail) et diverses
politiques de 'emploi [Kazepov, 2002]. En
matiére d'emploi, 'Etat a, entre autre, mis en
place un plan spécial pour 'emploi dans le
Mezzogiomo, ceuvré a améliorer la couver-
ture du chémage, réglementé le travail atypi-
que, développer des programmes de forma-
tion, initié les politiques d'insertion des jeu-
nes sur le marché de I'emploi. Mais en dépit
de ses efforts pour tenter de développer des
« amortisseurs de chocs sociaux », tels la
mise en place expérimentale d'un revenu
minimum, les dispositifs introduits par le biais
de négociations avec les partenaires so-
ciaux, n'ont pas permis d'assurer une protec-
tion sociale adéquate, notamment pour les
jeunes et les chdmeurs de longue durée
[Fargion, 2001]. Le systéme italien de pro-
tection sociale souffre toujours d’un énorme
déséquilibre dans 'allocation des ressources
en faveur des retraites. Les syndicats dont
les adhérents sont devenus majoritairement
refraités « n'ont pas aidé & transférer des
ressources financieres des anciennes vers
les nouvelles priorités, surtout lorsque cela
implique de rogner sur les dépenses des
retraites. »

Ces actions attestent d'une prise en compte
plus active de la question sociale au niveau
des instances de I'Etat. Certaines ont joué
un réle dans les programmes intégrés. Elles
ont ét¢ l'occasion de tester de nouvelles
formes de partenariat pour les mettre en
ceuvre dans le cadre de certains program-
mes de régénération urbaine.

d) Vers une approche intégrée

du renouvellement urbain

Les politiques de renouvellement urbain en
Italie ont été traditionnellement caractérisées
par des actions fragmentées, sectorielles,
non coordonnées et volontaires, principale-
ment orientées vers I'amélioration des condi-

tions de logement et des infrastructures,
sans égards aux facteurs de I'exclusion
urbaine dans les quartiers les plus dégradés.
La question du renouvellement urbain a
commencé a émerger en ltalie dans les
années 50 sous la forme d'une volonté de
rénover les centres historiques, dans une
optique essentiellement culturelle. Dans le
méme temps un processus d'expulsion des
résidents pauvres de ces centres se déve-
loppait avec [larivée de commerces,
d'activités et de ménages aisés. Dans les
années 60, un mouvement de protestation
des habitants contre ces expulsions spécula-
tives change radicalement le probléme : le
concept de « centre historique » considéré
comme « précieux héritage a préserv dans
sa forme originale, quelles qu'en soient les
implications sociales » est remplacé par celui
d’«une spécificité importante de la ville, un
élément crucial et vital dans le processus de
planification urbaine pris dans son ensem-
ble » [Nuvolati, 2002].

Dans les années 70, compte tenu des effets
de la crise et d’une situation de détente sur
le marché du logement, le gouvernement a
réduit les incitations & la construction et en
méme temps a encouragé la réhabilitation de
logements dans une optique sociale.

Dans les années 80, les programmes de
réhabilitation des centres et de logements
sont restés peu fréquents. Il y a dans I'action
urbaine une absence générale d'objectifs
sociaux. Les investisseurs se tournent plutdt
vers le renouvellement des anciens espaces
industriels délaissés (Bicocca & Milan). A la
fin des années quatre-vingt, des lois régio-
nales (Piémont, Lombardie, Ligurie) antici-
pent le dispositif national des programmes
intégrés. Des grandes villes comme Bolo-
gne, Rome, Milan se lancent dans |a requa-
lification des périphéries. La région lom-
barde promulgue dés 1986, une loi (22 du
4/07) de « promotion des programmes
d'intégration, de récupération du patrimoine
bati existant» suivie par la loi 23 du
2/04/1990 qui fixe les normes pour
l'actualisation des programmes de récupéra-
tion urbaine et du béati. Elle anticipe la
législation nationale sur les premiers instru-
ments d'intégration des interventions.

Au début des années quatre-vingt-dix, les
programmes de réhabilitation du cadre bti
s'étendent aux domaines urbain, social et
économique. Les différentes recommanda-



tions européennes et le programme Ban-
lieues 89 en France ne sont pas étrangers
a ce nouvel intérét pour les politiques de la
ville. Différents dispositifs seront successi-
vement élaborés et expérimentés par le
ministére des travaux publics. « Ces mesu-
res marquent le début d'un effort de I'Etat
pour établir une politique cohérente et sta-
ble dans le but de corriger les dysfonction-
nements urbains, en rupture avec les ac-
tions de type extraordinaire visant & pro-
duire de l'action publique pour répondre a
des enjeux et a des événements spécifi-
ques : loi pour la coupe du monde de fool-
ball en 1990, pour les"Colombiades de
1992", le G7 de Naples en 1994, pour le
Jubilée 2000, etc. En ce sens, il s'agit bien
d'une rupture, d'un passage d'une logique
d'interventions "extraordinaires” & une logi-
que de politiques "ordinaires" de la part de
['Etat ». [Lefevre, 2001].

Depuis 1992, une série de programmes
impliquant a la fois le renouvellement urbain
d'anciens sites industriels et la lutte contre
I'exclusion sont mis en place.

La diversité des programmes

intégrés de régénération urbaine
L'activité de I'Etat en matiére urbaine a été
forte pendant la décennie quatre-vingt-dix.
L'Etat a ensuite opéré un transfert des com-
pétences en matiére urbaine aux Régions.

a) Les programmes nationaux

Au début des années 90, la politique publi-
que, presque exclusivement concentrée
dans le secteur de la construction, fait
place a une politique urbaine de soutien
des collectivités locales, organismes com-
pétents en matiére d'urbanisme. Le minis-

Pll de Montecitt,

tere des Travaux publics lance plusieurs

programmes de requalification urbaine vi-

sant les terrains en friche, la dégradation

urbaine ou la mauvaise qualité de plusieurs
banlieues résidentielles. Une série de lois et
de décrets en précisent le champ, les ac-
teurs  concernés, les  procédures
d'élaboration et d'approbation, et les formes
de financement public. Depuis 1992, cing
types difféerents de programmes ont été
adoptés au niveau national (voir annexe 2) :

- les programmes intégrés visent la re-
qualification du tissu urbain par des ac-
tions sur I'habitat et 'environnement,

- les programmes de récupération ur-
baine (PRU) se concentrent sur la mise
aux normes des logements sociaux ,

- les programmes de requalification ur-
baine (PRIU) étendent le champ
d'action sur tous les quartiers dégradés
et les friches industrielles,

- les contrats de quartier s'attaquent aux
ensembles de logements sociaux ren-
contrant de sérieux problémes de quali-
te urbaine et d'exclusion sociale ; ils in-
tegrent pour la premiére fois une di-
mension sociale,

- les programmes de requalification ur-
baine et de développement durable du
territoire  (PRUSST), plus généraux,
rompent avec les objectifs précédents ;
la dimension stratégique de dévelop-
pement par |'amélioration des infras-
tructures est trés marquée.

Ces programmes introduisent plusieurs

nouveautés : la présence d'une pluralité

d'opérateurs publics et privés ; la simplifica-
tion des procédures administratives et la
reduction des temps de réalisation; de
nouvelles formes de partenariat entre le
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secteur public et privé (par exemple l'intro-
duction des accords de programmes entre
les collectivités territoriales et les autres
institutions publiques oblige le secteur pu-
blic a élaborer des programmes communs :
définition des temps de réalisation, des
financements et des modalités d'exécution
des programmes). Le terme « intégré »
renvoie a la nécessité de prévoir différents
usages de l'espace (habitat, services, bu-
reaux, espaces  publics, ouvrage
d'urbanisation...), d'opérer sur une zone
suffisamment large pour garantir Iimpact
urbain du projet et de rechercher un parte-
nariat d'acteurs privés et publics afin
d'élargir les capacités de financement.

Pour chacun de ces programmes, [Etat
procede a des appels d'offre et met & dis-
position des fonds publics pour les projets
sélectionnés. Cette procédure vise a garan-
tir la qualité, la cohérence et la faisabilité
des projets. L'autonomie des collectivités
locales et en particulier des communes est
renforcée. Les communes déterminent le
contenu des programmes, coordonnent les
interventions et gérent les relations avec le
secteur  privé  qui  devient co-
programmateur ; elles décident des zones
d'intervention en accord avec les régions.
Les régions sélectionnent et évaluent les
propositions des communes, gérent la pro-
grammation générale des fonds, se char-
gent de leur répartition au niveau communal
et intercommunal.

b) Les programmes régionaux

De par le nouveau transfert de compéten-
ces en matiére urbaine, la Région a désor-
mais la faculté de promulguer des lois pour
fixer les cadres des opérations urbaines et
les instruments de planification. La loi ré-
gionale lombarde de 1999 généralise la
procédure de requalification des Program-
mes d'intervention intégrée (PII) aux diffé-
rents types d'espace (espaces urbains dé-
gradés, tissus historiques dans les villes,
grandes surfaces de reconversion indus-
trielle, disparition de zones agricoles...). Elle
pose comme objectif aux Pli, la requalifica-
tion dans une triple dimension du tissu ur-
bain, de I'environnement et de I'habitat. Elle
prone la mixité des usages (fonction rési-
dentielle / fonction non résidentielle). Elle
vise a favoriser le processus de médiation
public/privé. Le programme, présenté par la

commune, doit préciser les modalités
d'intervention et la pertinence stratégique du
projet. La participation du privé est souhaité.
Ce sont avant tout des instruments de plani-
fication urbaine, ils n'intégrent pas spécifi-
quement des objectifs sociaux. La Région a,
en paralléle, relancé la procédure des
contrats de quartier. Les Pll relévent de la
Région et les PRUSST, plus large dans leur
portée, de IEtat. Ces deux programmes
peuvent se superposer sur un méme teri-
toire. A titre d'exemple, le PRUSST de Milan
est un grand projet urbain au sud-est de la
ville qui implique entre autres :

- le projet d'une grande bibliothéque eu-
ropéenne,

- laconstruction d'une nouvelle gare en
sous-sol

- larequalification d'un quartier commer-
cial

- le raccordement de deux lignes ferro-
viaires

- latransformation de friches industrielles
en centre de congrés et de bureaux.

- Laréhabilitation d'un quartier populaire
qui date de 1920, confiée a Aler (réhabi-
litation des immeubles, jardins, mise aux
normes des logements..).

Dans ces vastes projets urbains, I'accent

n'est pas mis sur la dimension sociale. II

peut, toutefois, y avoir superposition de

programmes, un contrat de quartier pouvant
s'insérer sur le territoire.

Si l'action publique a changé, devenant

plus partenariale, plus négociée, faisant

appel a des acteurs plus nombreux et plus
diversifiés, elle s'est aussi orientée, dans
ses principes tout au moins, vers une ac-
tion moins sectorielle, plus intégrée bien
que les domaines de I'environnement et de

I'exclusion sociale soient moins présents

gu'en Grande Bretagne ou qu'en France.

« Les aspects sociaux sont plutét flous ~

exception faite pour les contrats de quar-

tiers- bien que pas tout & fait ignorés et se
réduisent a la demande d'assurer &
l'intérieur de 'opération une certaine mixité
de [loffre résidentielle (locatif social,
conventionné et privée) [Laino, 2000].

Emergence de la probiématique
sociale dans les politiques
territoriales de I'Etat

Le nombre de programmes nationaux
visant spécifiquement & promouvoir des



actions intégrées dans des zones urbaines
ou des quartiers en crise est limité. C'est
seulement avec les contrats de quartiers et
les programmes d'initiative communautaire
Urban que les interventions tentent d'inté-
grer réellement une mixité urbaine, sociale
et économique et qu'un effort est accompli
pour répondre aux besoins d'intégration
globale. lIs introduisent une rupture par
rapport aux dispositifs précédents qui
étaient plus orientés sur la réhabilitation
urbaine et le cadre bati. Pour la premiére
fois, la réhabilitation est vue d'une fagon
pluridimensionnelle. L'action publique s'ac-
compagne dorénavant d'une négociation
entre les pouvoirs publics et les opérateurs
locaux (associations, comités de quartier).
Les contrats de quartier visent les quartiers
de logements sociaux caractérisés par de
graves problemes de dégradation des im-
meubles, mais aussi des problemes de
pauvreté, de marginalisation, de chémage
[voir annexe 3 sur des exemples a Milan).
Un des défaut de ces contrats pourrait étre
celui de limiter lintervention a I'échelle du
micro-territoire dans le quartier. Le pro-
gramme doit se saisir de la multiplicité des
problémes. Les processus de conception et
de réalisation des interventions doivent se
dérouler dans un rapport de dialogue avec
la population locale et avec tous les acteurs
impliqués.

Les programmes communautaires ont stimu-
lé le développement des approches territo-
riales intégrées en ltalie. lls sont co-
fondateurs de I'action publique territoriale de
I'Etat. La loi 488 de 1992 lie directement
"les interventions ordinaires a toutes les
zones en déclin du territoire national en
relation étroite avec les politiques de la
Communauté Européenne”. L'ltalie a béné-

Contrat de quartier de Sant’ Eusebio. © laurif

ficié de 16 programmes Urban sur la période
1994-1999, de neuf supplémentaires pour la
période 2000-2006 dont un programme situé
a la périphérie nord-ouest de Milan. Pour de
nombreuses villes, plutdt de dimension
moyenne, le programme Urban a été la
premiére occasion de se confronter & une
approche diversifiée et intégrée pour re-
soudre les problémes de leur territoire. Les
administrations locales concernées, en rup-
ture avec le passé ou la priorité était donnée
aux infrastructures et au développement
urbain, ont élargi leurs domaines
d'intervention et cherché la participation de
la population et des acteurs socio-
économiques locaux. Les actions destinées
a la fois au développement économique, a
I'emploi local et a l'intégration des popula-
tions en difficultés, supposent de concentrer
des moyens sur des tenmitoires circonscrits.
Les communes ont été obligé de faire des
choix, a I'encontre des habitudes consistants
a assurer des retombées des politiques
urbaines a peu prés équilibrées entre les
différents territoires des communes [Nuvola-
ti, 2002]. Ces projets ont stimulé le dévelop-
pement de stratégies d'intervention locales
innovantes dans les villes moyennes.
Actuellement, I'Etat transfert les fonds
structurels alioués par I'Union européenne
aux régions qui les redistribuent aux com-
munes concernées. L'Etat et la région
suivent les projets. Les communes et les
provinces sont responsables de leur défini-
tion et mise en ceuvre.

Un troisitme champ d'expérimentation
part du local. Des municipalités mettent en
place différentes formes d'actions inté-
grées sur des territoires en difficulté en
s'appuyant, notamment sur les possibilités

Rénovation du quartier de Sant Eusebio.
© laurif
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de financement offertes par
ladministration publique (gouvernement
central, Union européenne, Région).

2.5, Bilan des modes d'intervention sociale a I’échelon local, le cas de la Lombardie

Les réformes institutionnelies, [linfluence
de [I'Europe, [laffaiblissement de [I'Etat
providence ont concouru a expérimenter
différentes formes de partenariat pour
combattre la pauvreté et I'exclusion so-
ciale. De nouveaux espaces d'interaction
entre acteurs publics, privés et tiers sec-
teur se sont développés.

Les politiques sectorielles de I'Etat dans le
domaine du travail, de la cohésion et de
linsertion (revenu minimum, programmes
pour enfants a risque, projets de forma-
tion...) ont impulsé des formes de partena-
riat entre organismes publics et entre ceux-
ci et le tiers secteur.

Dans les programmes territoriaux intégres,
les partenariats impliquent différents ni-
veaux de l'administration publique (com-
mune, ministére des Travaux publics, ré-
gion, office des logements sociaux), le
secteur privé (propriétaires de terrains,
promoteurs...), des associations et une
forte participation des habitants et des
divers groupes porteurs d'intéréts.

Trois procédures de contrat de quartier
lancées par 'Etat ont cours dans la région
de Lombardie : Cinisello (province de Mi-
lan, voir annexe 2), Vigevano (province de
Pavie) et Samarate (province de Vares).
Les aides de I'Etat et de la Région se mon-
tent a 240 millions d'euros dans ces trois
sites. La Région a lancé un nouvel appel
d'offre pour impulser de nouveaux contrats
de quartier. Elle a versé 10 millions
d'euros, sans financement de I'Etat, pour le
contrat de quartier Spaventa de Milan (voir
annexe 2).

Les nouveaux contrats sont financés a
50 % par la Région. lls doivent répondre &
des critéres dictés par la Région et sont
choisis selon I'urgence locale. Ces contrats
doivent étre localisés sur des quartiers de
logements populaires (Aler). L'aide se
monte a 80 % pour les interventions sur
I'habitat, 50 % sur les infrastructures. Les
interventions peuvent aller de la simple
réfection des toitures a des opérations de
démolition/reconstruction, qui restent ce-

PRU de Stadera & Milan. © laurif

pendant peu nombreuses. Ce sont des
projets participatifs, les habitants sont
impliqués dés la conception du projet.

La question de la mixité sociale est abor-
dée trés récemment par l'office des loge-
ments populaires qui essaie de favoriser
une mixité dans les programmes en cours
de rénovation (surtout les immeubles cons-
truits avent la deuxiéme guerre) en es-
sayant d'intégrer des groupes différents :
étudiants, jeunes couples, travailleurs
temporaires, personnes agées.

Il s'agit plus d'une mixité démographique
que sociale. Toutefois, ces programmes
essaient de diversifier I'offre de logements
sur le méme territoire, pour éviter une trop
forte concentration de pauvreté, tout en
sauvegardant l'intérét des plus démunis. lls
cherchent, avec ['aide du privé, a promou-
voir différentes formes de logements loca-
tifs (loyers social, modéré...). Ce souci
répond aussi & des contraintes budgétai-
res.

Dans certains quartiers défavorisés de
Milan, la municipalité procéde a des ac-
tions ciblées : allocation de moyens sup-
plémentaires aux écoles pour des projets
particuliers ; mise en place de « concierge
social » pour rapprocher les ménages des
services sociaux en coopération avec les
offices des logements sociaux (Aler)... Ce
sont des secteurs ol le logement populaire
est fortement implanté et ol les habitants
rencontrent plus de difficultés qu'ailleurs.
Six quartiers sont considérés comme



« défavorisés » par la municipalité : les
quartiers de Baggio, Ponte Lambro, Quarto
Oggiaro, Stadera, Giambellino et Spaventa
(voir carte).

Il - CONCLUSION

La ségrégation sociale a [échelle des
quartiers ne fait pas débat en ltalie,
d'autant moins que les concentrations de
populations défavorisées s'inscrivent le
plus souvent au niveau de micro-territoires.
La question territoriale se pose essentiel-
lement en termes d'inégal développement
économique entre le nord et le sud du
pays. Les problémes de chémage, de
pauvreté, voire de présence éfrangére, y
recouvrent des réalités différentes qui ont
suscité la recherche de réponses appro-
priées et différenciées selon les teritoires.
L'Etat a donc traditionnellement laissé le
champ libre aux initiatives locales en ma-
tiére d'assistance sociale.

L'absence de « politique de la ville » cen-
tralisée comme en France, aux Pays-Bas
ou en Angleterre tient aussi en ltalie a son
passé politique. L'ltalie a achevé son unifi-
cation plus tard que les autres nations
européennes. Les politiques mises en
ceuvre sont en général de nature plus
agrégative qu'intégrative, fondées sur des
intéréts particuliers plus que sur un enga-
gement sur un jeu de valeurs communes.
Le jeu clientéliste des partis politiques et
limportance des travailleurs indépendants,
catégorie la plus hostile a I'Etat, ont ali-
menté un sentiment de méfiance vis a vis
de I'Etat central qui a laissé le champ libre
aux initiatives régionales et locales.

La rigidit¢ du marché du logement et la
faiblesse du parc social est sans doute un
autre élément explicatif de la faible implica-
tion de I'Etat dans les questions socio-
urbaines. La cristallisation de la pauvreté
s'opére le plus souvent a ['échelle des
micro-territoires et I'Etat se trouve privé
d'un levier d’action important.

Enfin, la prééminence du local dans les
affaires sociales résulte en partie d'une
forte tradition d’assistanat par les associa-
tions d'obédience catholique ou issues de
syndicats de travailleurs. Ces vingt dernié-

res années, le mouvement associatif s'est
fortement développé.

L'Etat-providence italien, de constitution
récente, reste par ailleurs faible, a ten-
dance inégalitaire, et s'est peu engagé sur
le terrain de la lutte contre la pauvreté. Le
développement de politiques sociales
territoriales n'y est pas comme dans les
pays du quart nord-ouest européen une
facgon de gérer le recul de [Etat-
providence.

L'Etat protége les populations qui sont hors
du marché de I'emploi, essentiellement les
handicapés et les personnes agées mais
n'assure guére de filet de protection pour
les exclus du marché du travail (faible
protection contre le chdmage, absence de
programme national de revenu minimum..).
Il s'en remet & la famille pour assurer la
solidarité entre ses membres. Le recours &
la famille et aux réseaux de I'économie
informelle sont des moyens d'échapper a
la pauvreté et l'exclusion. Les personnes
en difficulté peuvent se tourner vers les
collectivités locales qui, pour certaines,
offrent un revenu minimum et des services
bien précis déclinés selon la catégorie de
demandeurs.

Les compétences sociales des régions et
des communes se sont renforcées dans le
temps. Par un effet de proximite,
l'assistance sociale se trouve théorique-
ment mieux ciblée sur les besoins des
résidents, mais ce systéme génére une
fragmentation des mesures et I'édification
d'un systéme de citoyenneté sociale diffé-
rencié selon le lieu de résidence. Le droit
des citoyens dépend moins de leur situa-
tion sociale que de I'endroit ou ils habitent.
Les contraintes budgétaires sont, par ail-
leurs, source d'arbitraire et rendent flou le
droit des citoyens. Dans cet ensemble
social peu réglé, peu protecteur des indivi-
dus, c'est la famille qui joue le principal role
d’amortisseur de la crise.



Deuxiéme partie : Emergarice timide de la dimiension sociale dans les nolitiques urbaines H

L'approche territoriale de la pauvreté n'est
toutefois pas absente du paysage italien.
En ltalie, comme ailleurs, on observe un
processus de territorialisation croissante
des politiques qui renforce les particula-
rismes déja forts des régions et des villes
italiennes. Avec le transfert des compé-
tences urbaines, de logement et sociales,
I'Etat reconnait la prévalence des appro-
ches localisées de ces questions. Dans
les années quatre-vingt-dix, I'Etat a mis en
place un arsenal de dispositifs législatifs
visant la décentralisation et le développe-
ment de démarches partenariales entre
les différents échelons de I'Etat et entre
secteurs public et privé. Les programmes
urbains se sont multipliés sur la base de
projets intégrés multisectoriels et partena-
riaux. Mais la dimension sociale des politi-
ques urbaines est récente en ltalie et reste
assez marginale. Elle est explicite dans la
procédure des contrats de quartiers mise
en place par 'Etat en 1997, mais leur
champ d'intervention est limité a I'échelle
de micro-territoires de logements sociaux
dégradés. L'initiative communautaire Ur-
ban est sans conteste un facteur décisif
dans la mise en place de démarches terri-
toriales partenariales innovantes a
I'échelon local autour de projets intégrés.
La logique européenne consistant a favo-
riser des zones en difficultés et a faire de
la sorte de la discrimination positive terri-
toriale a favorisé la prise en compte de la
dimension sociale.

Avec le transfert de compétence en ma-
tiere urbaine, sociale et de logement,
I'éventail des politiques s'est ouvert. La

Lombardie a repris, en l'adoptant, la pro-
cédure des contrats de quartiers. Mais il
n'y a pas de macro-régulation garante des
solidarites territoriales et les situations sont
extrémement disparates a travers le pays.
Les logiques sociales restent le parent
pauvre des opérations urbaines et sont
moins mises en avant dans les nouveaux
projets urbains type PRUSST ou PIl. Ces
opérations urbaines ressortent plus d'une
logique d'opportunités (conjoncture favora-
ble, capitaux privés mobilisés autour de
projets stratégiques, disponibilité de res-
sources publiques...) sur lesquelles vien-
nent, dans le meilleur des cas se greffer
des opérations de rénovation du parc po-
pulaire. Dans ces projets, la dimension
d'insertion économique des habitants en
difficulté reste peu expérimentée.

Enfin, la question de la mixité sociale est
encore peu débattue en Italie. Elle a été
importée des pays voisins. Plus démogra-
phiqgue que véritablement sociale, elle
trouve une expression dans des opérations
trés localisées de rénovation du parc popu-
laire par le bais d'une offre de logements
plus diversifiée.

Si ['ltalie se différentie par la forte autono-
mie des politiques régionales et communa-
les, elle partage avec ses voisins le souci
du partenariat local, des approches inté-
grées et territoriales, de la contractualisa-
tion, de I'implication du secteur associatif et
des habitants.
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Annexe 1:

Organisation politique et compétence : les étapes de la décentralisation depuis 1990

L'ltalie est un Etat unitaire qui comprend 20 régions
(regioni), 108 provinces (province) et 8104 commu-
nes (communi). Les régions, instaurées en 1946, ne
voient le jour qu'au début des années 70. Depuis
une décennie, I'ltalie semble opter pour la voie du
fédéralisme. Les années 90 ont été jalonnées par
une série de loi destinées a renforcer I'autonomie
locale par un transfert de compétences notamment,
et a faciliter la coopération entre les collectivités
publiques. Ces nouveaux dispositifs sont les sui-
vants [Lefévre, 2001] :

- laloi 142 dite « loi sur les autonomies locales »
clarifie les relations entre I'Etat et les autres col-
lectivités locales, sans toutefois aborder la
question des finances et de la fiscalité locale.
Elle reconnait le statut de collectivité territoriale
de plein droit aux provinces (I'équivalent de no-
tre département). Elle pose le principe de la
création de cités métropolitaines pour les dix
plus grandes agglomérations, mais faute
d'entente politique, cet échelon administratif n'a
pas encore vu le jour. Elle établit, enfin, de
nouveaux instruments de coopération entre les
collectivités publiques.

- Laloi 241 de 1990 vise la simplification admi-
nistrative, en instituant des organismes et des
procédures de coopération destinés a
« améliorer et accélérer la prise de décision et
la mise en ceuvre des politiques publiques dans
des domaines ol la coopération entre collectivi-
tés est nécessaire ».

- Laloi électorale de 1993 décide du passage a
I'élection directe au suffrage universel des mai-
res des villes de plus de 15000 habitants.
L'objectif est d'en finir avec l'incapacité déci-
sionnelle locale liée a la soumission des exécu-
tifs municipaux au systéme des partis.

- Les lois « Bassani » de 1997 ciblent davantage
le niveau régional. Elles déléguent et transfé-
rent de nombreuses fonctions et responsabili-
tés de I'Etat aux régions. La loi oblige les ré-
gions a décentraliser un certain nombre de
fonctions aux provinces et autres collectivités
locales (communes, structures intercommuna-
les). Elle autorise les collectivités publiques a
créer des sociétés par action ouvertes aux ca-
pitaux privés, dans le cadre du développement
local. Elle ouvre les procédures de programma-
tion négociée destinées a la mise en ceuvre
des politiques publiques territoriales, au secteur
privé.

Dans ce mouvement de décentralisation, un
certain nombre de ministeres ont été abolis
(agriculture, tourisme) et leurs compétences
transférées aux régions.

Dans ce nouveau paysage institutionnel, /es
régions se trouvent dotées de compétences lé-
gislatives exercées en propre, dans les limites
des principes fixés par les lois de I'Etat, et
d'une grande liberté d'organisation. Leurs com-
pétences portent principalement sur les servi-
ces de santé, ['action sociale, la formation pro-
fessionnelle, la planification urbaine et le loge-
ment. Mais leur autonomie fiscale réduite limite
leur champ d'intervention réel. Elles assurent le
partage des ressources entre les différentes
municipalités.

Les provinces sont en charge du développe-
ment territorial, de I'environnement, des trans-
ports, des écoles secondaires (bati), et
d'actions sociales particuliéres envers certains
publics (aveugles, sourds, méres isolées..).

La municipalité organise, met en oeuvre et gére
la plupart des services sociaux destinés aux
habitants et intervient sur les questions urbai-
nes.



Anhexe 2

ANNEXES h‘

Les différents programmes intégrés initiés par I'Etat

les programmes d'intervention intégrée ont
introduit le concept d’'une requalification ur-
baine s'attachant & la fois aux tissus urbains,
aux batiments et a l'environnement. Leur ob-
jectif était de favoriser différents types d'in-
tervention dans le méme site en développant
la mixité des fonctions. Deux nouveaux prin-
cipes d'intervention les sous-tendent : passer
d'une programmation ponctuelle limitée & de
petites interventions a une programmation
globale qui comprend de grandes zones ; af-
fronter la question de la qualité urbaine et de
lhabitat en prenant en compte le contexte
d'intervention et I'environnement urbain (servi-
ces, infrastructures, activités présentes, des-
sertes). Ces programmes introduisent plu-
sieurs nouveautés : la présence d'une pluralité
d'opérateurs publics et privés ; la simplification
des procédures administratives et la réduction
des temps de réalisation ; de nouvelles formes
de partenariat entre le secteur public et privé
(par exemple lintroduction des accords de
programmes entre les collectivités territoriales
et les autres institutions publiques oblige le
secteur public a élaborer des programmes
communs : définition des temps de réalisation,
des financements et des modalités d'exécution
des programmes). « Les premiers programmes
intégrés se réveélent toutefois décevants. Les
projets présentés manquent de qualité et de
nombreuses opérations sont situées sur des
zones agricoles! Les contentieux variés entre
les collectivités locales et les opérateurs privés
empéchent trés souvent la souscription des
accords de programme nécessaires pour ac-
céder aux financements. Enfin, ils ne s'avérent
pas véritablement intégrés : ils ne traitent que
des immeubles et de la construction. Les pro-
blémes sociaux et économiques ne sont que
rarement traités ».[Drouille Scarpa, 2000]

les programmes de récupération urbaine
(1993-94) visent la mise aux normes des
quartiers de logements sociaux. L'objectif est
de redonner une qualité urbaine a ces quar-
tiers et d'essayer d'articuler tant la composi-
tion sociale que la composition fonctionnelle
de ces parties de la ville. lls cherchent & ré-
soudre la traditionnelle carence des infrastruc-
tures et des équipements, en améliorant no-
tamment les connexions & 'intérieur mais aus-

si avec I'ensemble de la ville et, par ailleurs, &
entreprendre un processus complexe de re-
qualification morphologique et fonctionnelle.
Ces programmes introduisent de nouvelles
possibilitts comme celle de la démoli-
tion/reconstruction des batiments. La présence
des financements privés est souhaitée mais
pas indispensable pour accéder aux fonds
accordes par le gouvemement central. C'est
la région qui approuve les programmes.

Les programmes de requalification urbaine
(1993-94) vise les zones dégradées ou en
phase de déclin par suite de phénoménes de
désindustrialisation. C'est une mesure extra-
ordinaire gérée directement par le ministére
des Travaux publics. La co-présence de res-
sources privées est indispensable. L'objectif
est d'attirer l'investissement privé dans des
opérations & forte connotation publique, en
terme de conduite et de contréle, afin de fa-
ciliter au maximum ['application des plans
d'urbanisme et d'éviter les dangereux phé-
nomenes de la spéculation. Le principe adopté
consiste @ mobiliser les plus-values présentes
dans des secteurs stratégiques des villes, en
réalisant des accords avec des opérateurs pri-
vés qui, en échange des concessions & édifier,
contribuent a financer des équipements pu-
blics. Une sélection des propositions d'inter-
vention effectuée par les administrations
communales fut suivie d'une seconde éva-
luation ministérielle. Un accord de programme
fut alors signé par tous les acteurs. Ces pro-
grammes furent marqués par leur caractére
expérimental concrétisé par des débats in-
tenses entre administration centrale, régions
et collectivités locales. Certaines administra-
tions communales ont saisi I'occasion de ces
programmes complexes pour concrétiser une
expérimentation urbanistique innovante. La
fiabilité et la rapidit¢ de prise de décisions
des PRU a permis l'apport de ressources pri-
vées. Une conférence Etat-Régions a financé
76 programmes (financement public de 1100
milliards de lire).

Les contrats de quartiers (1997) introduits
par le ministére des Travaux publics, visent
I'assainissement de quartiers publics en trés
mauvais état. En plus des interventions sur le



patrimoine bati et les infrastructures, pour les-
quels sont mis a disposition des financements
publics, il est nécessaire de mener des opéra-
tions destinées a améliorer les conditions
économiques et sociales a l'intérieur du quar-
tier (opérations a financer avec d'autres types
de fonds, repérés de fagon autonome par les
communes). Les projets des communes sont
envoyés aux régions qui opérent une pre-
miére sélection et adressent ces propositions
au ministére. Sur 123 propositions initiales, 83
ont été sélectionnées par les régions, 77 ont
été retenues par I'Etat (financement public de
700 milliards de lire). Certaines régions,
comme la région de Lombardie, ont lancé de
nouveaux appels d'offre afin de poursuivre ce
type de contrats sur leur territoire.

les programmes de requalification urbaine
et de développement durable du territoire
(PRUSST) sont lancés en 1998 par le minis-
tére des Travaux publics. Un financement pu-
blic de 600 milliards de lire est mis a disposi-
tion pour établir des projets intégrés de res-
tructuration de portions de territoire pour les-
quels sont nécessaires des ouvrages
d'infrastructure importants, des interventions
pour le développement de la production et
des interventions d'assainissement pour
environnement. La zone d'intervention est
plus vaste que dans les programmes précé-
dents. L'objectif des PRUSST est explicite-
ment une intégration des politiques sectoriel-
les afférentes au territoire & partir d'un certain
nombre d'axes prioritaires clairement identi-
fiés dans le décret ministériel qui les met en
ceuvre : équipements et infrastructures de
base (réseaux de transport, télécommunica-
tions, universités, hopitaux, etc.), aide au dé-
veloppement local et au capital social fixe
(associations a but non lucratif, compétitivité
économique des entreprises, formation pro-
fessionnelle). Une partie des actions des
PRUSST peut aussi venir en accompagne-
ment d'autres instruments de la programma-
tion négociee et notamment les pactes territo-
riaux et les contrats de zone (créés en 1997,
ces programmes concernent les friches indus-
triclles). Le territoire concemé peut varier
mais il ne saurait étre inférieur au territoire
communal et l'accent est plutdt & mettre sur
des territoires intercommunaux, voire plus
vastes. En ce sens les acteurs promoteurs
des PRUSST peuvent aussi bien étre les
communes que les provinces et les régions.

Le secteur privé doit obligatoirement abonder
au moins pour un tiers du montant total des
investissements.
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Annexe 3 :
Exemples de projets de quartier & Miian et dans ses environs

Les projets présentés sont en cours de réalisation
et montrent la nécessité qu'a eu I'Aler, l'organisme
en charge des logements sociaux, de dialoguer
avec les habitants pour mener a bien les opérations
de rénovation des logements. La question de la
mixité sociale n'est pas mise en avant méme si le
souci d'éviter la cristallisation de poches de pauvre-
té n'est pas absente des objectifs. Les contraintes
budgétaires des opérateurs publics ont servi de
catalyseur a l'association de promoteurs privés
mais avec I'objectif de produire des logements &
loyers modérés. Cette diversification des niveaux de
loyer est en soi source de mixité sociale. Mais dans
I'ensemble de ces projets, les aspects d'insertion
économique restent faibles. Il ne semble pas qu'il y
ait eu de difficultés particuliéres a gérer le reloge-
ment des habitants ; une partie des ménages ont pu
ré-emménager sur place.

PRU (programma di recupero urbano)

de Stadera

(Visite organisée par Maria Angella Manzoni, archi-
tecte, Aler)

Ce quartier a été construit apres la premiére guerre
mondiale (1927-29) sur le modéle des phalanstéres,
avec l'idée de vie en communauté. C'est devenu au
fil du temps un quartier trés modeste avec des po-
pulations trés pauvres. Il est constitué de 1080
logements organisés sur trois rues. Les logements
sont gérés par l'office de logements populaires Aler.
Au total, 640 logements étaient hors norme car trop
petits (<23 m2 pour la plupart). Il a fallu mettre aux
normes et rénover les logements.

Les premiers plans de rénovation établis par Aler
datent de 1986. Les travaux ont commencé deux
ans plus tard sur 7 batiments, abritant chacun envi-
ron 80 familles.

Il'y a cinq ans, la commune a proposé a la Région
de participer financierement a une opération de
réhabilitation globale du quartier en relation avec
ses abords, avec le souci de diversifier la population
résidente et de réduire la forte concentration de
population trés pauvre. Cette opération de réhabili-
tation a été intégrée dans un programme de
« recupero urbano » en 1999 et a pu ainsi bénéfi-
cier de financements de I'Etat, la région et la com-
mune. Un consortium de capitaux publics et privés
est géré par Aler, qui coordonne la réalisation de 15
initiatives différentes.

Quartier Stadera © laurif

Le projet vise notamment :

- l'introduction de fonctions différentes (fonction
résidentielle et non-résidentielle), une diversité
de logements (avec différents niveaux de
loyers) et d'activités (travail, social).

- la requalification urbaine du quartier, la diversi-
fication sociale des familles résidentes, et
I'association d'opérateurs privés dans la réno-
vation et la gestion du patrimoine.

- la réalisation d'un nouveau projet de quartier
cohérent intégrant le secteur résidentiel, le
marché couvert, les espaces verts, les centres
d'artisanat et la fonction de circulation.

- lacréation d'un bloc résidentiel pour étudiant et
d’'un bloc pour personnes agées (50% finan-
cement privé; 50% financement Région).
Concession au privé pour 23 ans. Prix des ser-
vices offerts contrélés par le contrat.

- La réalisation de 140 parkings (100% capital
privé) dont 30 réservés a Aler et la limitation de
la circulation routiére dans la zone résidentielle.

Les acteurs publics et privés se sont concertés sur

les objectifs du projet, les intéréts communs, la mise

en place des actions et des financements.

Une partie des habitations a été sortie du stock

d’habitat social. La rénovation de ces logements a

été confiée au secteur privé avec une convention

spéciale. Une commission réunissant la municipalité
et le syndicat des locataires a défini le niveau des
loyers. Un contrat local de location concertée avec

la coopérative chargée de rénover les logements a

été signé. Le niveau des loyers est supérieur & celui

des logements populaires mais compatible avec le
revenu des gens sur place. Une partie des loge-



ments sont réservés pour les fonctionnaires travail-
lant & la municipalité.

Quartier Stadera © laurif

Dans le but de diversifier la population et de
s'attaquer au probleme de la pauvreté des person-
nes &gées dans ce quartier, le projet comprend
I'édification d'une maison médicalisée pour person-
nes agées (70 places) avec un hdpital de jour (25
places) et une maison pour les étudiants dans deux
cours centrales distinctes. Dans les batiments adja-
cents a la maison médicalisée, les logements sont
destinés a accueillir des personnes seules ou en
couple agées indépendantes qui puissent bénéficier
de l'aide de la structure centrale. Une grande cui-
sing, un systtme de pressing, une salle de gym
sont prévus dans le bétiment central ce qui permet
d'assurer des services de repas, nettoyage, soins...
pour les personnes agées du quartier.

Le batiment des jeunes est prévu pour 110 étu-
diants. L'idée est d'attirer des jeunes qui puissent
rendre des services aux personnes agées et frouver
la le moyen de payer leur loyer. Les étudiants et les
personnes agées vivront dans deux cours différen-
tes et éloignées.

Quartier Stadera © laurif

Ce projet a nécessité le déplacement de 900 ména-
ges, au cas par cas, aux frais de Aler. La plupart ont
été relogés dans des logements sociaux gérés par
Aler hors du quartier. 184 ont bénéficié de loge-
ments rénovés sur place. Il semble que ces mou-
vements se soient faits de fagon consensuelle.

Contrat de quartier Spaventa

(Visite organisée par Maria Angella Manzoni, archi-
tecte, Aler)

Le quartier date du début du siécle (1909-1911). ll a
été construit par une organisation sans but lucratif
financée par les industriels et destinée a construire
et gérer les logements populaires (« ancétre » de
Aler). Les 1500 logements sont construits d’'une
fagon similaire, mais ils sont devenus hors norme.
lls sont trop petits (de 24 a 25 m2 pour une norme
d’au minimum 30 m2) et sans salle de bain conve-
nable. A lorigine c'était un projet d'avant-garde,
avec, par exemple, toutes les salles d'eau et les
lavoirs regroupés dans un méme béatiment au centre
de la résidence. Pour des raisons historiques et
culturelles, la commune veut conserver ce quartier.
En 2000, une campagne de photographie de tous
les logements avec leurs occupants a été menée
avec l'idée de s'appuyer sur la mémoire pour re-
construire une communauté locale. Récemment des
squatters sont apparus, de méme qu'une occupa-
tion incontrdlée des espaces libres : des Marocains
font du trafic, sans avoir leur habitation sur place.
Quelques Marocains vivent toutefois dans le quar-
tier.

Spaventa : ancienne salle communes avec lavoirs © laurif

Aler a amorcé des fravaux de rénovation des im-
meubles et de l'environnement dés 1992. L'office
des logements populaires a lancé un appel &
concours de projet il y a 12 ans. Ce projet a servi de
prototype d'intervention de l'office. La commune a



décidé d'élargir le programme en traitant des as-
pects sociaux. Un contrat de quartier proposé au
ministére des Travaux publics a été signé en 1997.
La région a aussi participé au financement du pro-
gramme.

En attendant les fonds de I'Etat, Aler a conduit une
enquéte sociale auprés des habitants pour connai-
tre leurs difficultés, leurs besoins et mieux apprécier
les conditions de logement. Aler a mis sur pied un
bureau de quartier et la commune a financé un
accompagnement social individuel (trois psycholo-
gues) pour dialoguer avec les habitants. Ces ac-
teurs sociaux permettent aux résidents de participer
au développement du projet. lls ont proposé de
transformer le batiment central destiné a l'origine &
accueillir le systéme sanitaire de toute la résidence
(bains, lavoir, salles d'eau...) en une coopérative
avec des activités sociales contrlées par une as-
sociation du quartier.

Spaventa © laurif

Chaque ménage a été consulté pour faire I'état des
lieux des probléemes et envisager les possibilités
d’améliorer la vie dans le quartier. Le bureau de
quartier a organisé des réunions sur les themes qui
sont apparus les plus importants : la solitude des
personnes &gées; la réhabilitation des espaces
ouverts avec le probleme des poubelles ; la peur de

I'inconnu, du voisin et donc le besoin de rencontres

entre les habitants ; les conflits entre enfants et

personnes agées. A lissue de ces réunions, des
actions ont été mises en place :

- La création d'un poste de « concierge social »,
financé par Aler, qui s'occupe des interfaces
avec les services sociaux et qui aide les rési-
dents dans leur vie quotidienne, notamment les
personnes agées.

- La création de groupes de personnes agées
{tombola, jeu de cartes, rencontres, réunions
de discussion..).
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- Les problémes de conflits sociaux dans le quar-
tier se sont résorbés par la formation d'un
groupe de résidents organisé qui travaille sur le
type d'activités qui seront proposées dans le
batiment central. Au départ, le financement de
ce batiment a été difficile & financer car son ob-
jet n'était pas explicitement déterminé. Il a été
précisé que ce serait les résidents qui décide-
raient en temps et en heure. Une association
locale aura la responsabilité du centre social.
Ce sera le sujet social responsable dans le
quartier.

- Lintroduction de services pour les enfants et
leurs meres « temps pour les familles » : mise
en place d'un systéme de garde a la carte et
d'un programme d'aide a l'insertion sociale des
femmes (musulmanes surtout) avec de jeunes
enfants.

L'implication des habitants est essentiel dans
I'élaboration du projet social. La commune et Aler
ont initi€ une démarche de gestion urbaine de
proximité.

Dans le processus de réhabilitation de logements, il
n'y a pas eu de probléme de transfert des habitants
car beaucoup de logements étaient vides a l'origine.
Aler évitait de relouer les logements vides en prévi-
sion du programme. Dans un premier temps, deux
batiments ont été vidés pour permettre la réhabilita-
tion. Les familles précédemment logées sont ailées
soit dans d'autres immeubles, soit sont parties
(avec des possibilités de relogement par Aler dans
un autre quartier de la ville). Quand la rénovation de
ces deux immeubles a été achevée, les occupants
d'un autre immeuble ont été déplacés dans les
habitations rénoveées, etc...

Contrat de quartier Sant’Eusebio (commune de
Ciniselio Balsamo)

(Visite organisée par Massimo Bricocoli, architecte,
politecnico di Milano et Angelo Botti, directeur tech-
nique a Aler)

Contexte

Commune de 76 000 habitants, Cinisello est une
ville dortoir située dans la banlieue nord de Milan.
Le parc de logements est constitué en majorité de
logements populaires construits par des coopérati-
ves, mais il existe peu de logements sociaux. La
partie nord de Milan est marquée par lindustrie.
Pendant que Sesto et Milan accueillaient les gros-
ses industries (Pirelli, Falck), Cinisello se dévelop-
pait comme espace de résidence des ouvriers.



Dans les années 80, la ville développe une autre
image liée a l'implantation de grands centres com-
merciaux (le 1¢" IKEA italien). Dans les années 90,
la nouvelle municipalité met en place une série de
programmes destinés a améliorer la qualité¢ des
infrastructures et des services dans la ville, et a
promouvoir ainsi « une ville de qualité ». Au début
de l'année 1998, la ville participe a I'appel a projets
de I'Etat visant a financer 40 « contratti di quar-
tiere » (contrats de quartiers). Un budget de 350
millions d'euros est & partager entre les projets
retenus.

Les contrats de quartier sont une nouvelle forme de
programmes destinés a intervenir, avec des fonds
de I'Etat, sur le parc de logements populaires pour
améliorer les conditions de vie des habitants, a
partir d'une approche intégrée qui s'attaque a la fois
aux problémes physiques de la détérioration du bati
et aux problémes sociaux et économiques. La ville
a monté un projet en 6 mois, signé par 13 instances
locales. Le projet a été sélectionné et a obtenu 9
millions d'euros de fonds de I'Etat, montant porté a
13.5 M € avec les fonds communs Aler et Région.

Le site

A T'origine, Sant'Eusebio est formé d'immeubles de
grands logements (81, 98 ou 115 m2) destinés a
accueillir les familles venues du sud de ['ltalie et du
Veneto. Initialement, le contrat de quartier concerne
une barre de 290 logements avec 15 escaliers,
construit en 1974.

Ce quartier présente la plus grande concentration
de HLM de la ville. Il a subi au fil du temps un pro-
cessus de  détérioration tant  physique
qu'économique et social, devenant le « Bronx » de
Cinisello avec des problémes de criminalité et de
drogue. Tres stigmatisé, il est devenu un quartier
d'exclusion dans la ville. Les situations de squat et
d’impayés y ont fortement progressé.

Sant'Eusobio © laurif

Immeuble rénové a Sant’Eusobio © laurif

Les acteurs

Le contrat de quartier s'appuie sur une négociation
entre différents acteurs publics (le ministére des
Travaux publics, la région de Lombardie, la munici-
palité) et entre le public et le privé (municipalité,
entreprises, associations, secteur non lucratif, les
habitants). Il articule les différentes interventions
sectorielles sur la base d'un programme de suivi
coordonné et cadré financiérement.

L'agence de logement populaire (Aler) et neuf as-
sociations et organisations & but non lucratifs loca-
les participent au développement du programme.
Un groupe de coordination constitué de représen-
tants de I'Aler, la commune et le département de
luniversité polytechnique de Milan active les pro-
jets. Il assure l'interaction avec les habitants pour
prendre en compte leurs besoins et modifier le
projet initial au fur et 2 mesure. Cette consultation a
conduit notamment a modifier, a la demande des
habitants, I'emplacement prévu des nouveaux lo-
caux d'activité et des bureaux sociaux.

Les actions

- Transformer quelques logements pour en faire
des locaux destinés a une double fonction lo-
gement/activite.

- Procéder a la rénovation de I'immeuble (avec
lintroduction de nouveaux ascenseurs), des lo-
gements et des espaces communs avec une
intervention forte sur 70 logements, afin de
pouvoir offrir des logements plus petits. Compte
tenu de la faible taille des ménages résidents,
le projet vise a transformer les grands loge-
ments pour constituer des logements plus pe-
tits.

- Mettre en place des activités et des services
sociaux

- Promouvoir le développement d'activités éco-
nomiques et commerciales



- Prolonger une ligne de bus pour rompre
lisolement du quartier

Les fonds

Aler a fait pression pour que le projet soit fait avec
le concours et le financement de I'Etat. Le pro-
gramme est financé a hauteur de 15 millions
d'Euros répartis entre le Ministére, la Région, la
municipalité et Aler.

La participation des habitants a la rénovation
des logements

Les habitants ont montré beaucoup d'hostilité au
départ. lis craignaient que Aler ne vendent les lo-
gements aprés la réhabilitation. lls s'opposaient au
transfert d'un immeuble a l'autre. Il a fallu dialoguer
et faire participer les habitants au projet. A l'initiative
de la commune, une personne a été chargée de
monter des réunions, escalier par escalier, pour
expliquer le projet et discuter avec les résidents. Le
responsable du projet participait a toutes les re-
unions. Il y a aussi eu un conflit politique & propos
du projet, mais le maire a fini par s'engager. Les
travailleurs sociaux ont travaillé avec chaque fa-
mille, et les interventions ont été engagées la ol
c'était possible, au cas par cas, avec l'accord des
ménages. En ltalie, il y un rapport culturel tres fort
avec le logement. La rénovation s'est faite selon un
mélange de régles et de sur-mesure.

Des discussions publiques ont été organisées a
propos des impayés.

Un bureau avec des correspondants de Aler est
ouvert deux jours par semaine pour discuter et
résoudre les problémes des résidents.

Les changements introduits par rapport au projet
initial ont nécessité un nouvel accord avec le minis-
tere.

Ce contrat tend vers une approche intégrée et parti-
cipative du renouvellement urbain.

Maquette du projet de Sant'Eusobio © laurif
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Le laboratoire de quartier

Un laboratoire de quartier, lieu de débat, a été mis

en place permettant de dialoguer avec les habitants

et d'intégrer une partie de leurs demandes dans le
projet.

Des séances de discussions entre les habitants, le

responsable du projet et un groupe de collabora-

teurs sont organisées autour de quatre thémes,

visant & débattre des objectifs et des solutions mi-

Ses en oeuvres.

1- Le groupe « logement »

objectifs : Rénovation des immeubles et des
logements ; amélioration de limage du quar-
tier ; ajuster les nouveaux logements a I'attente
des familles.
Actions : Restructuration légére de 288 loge-
ments ; profonde restructuration et fractionne-
ment de 70 logements ; apporter des solutions
de relogement aux habitants concernés.

2- Le groupe des «espaces publics »
objectifs : mise en place de services sociaux et
de lieux de rencontre pour les habitants et les
associations.

Actions : ouverture d'un centre multi-dédié ; re-
définition des espaces verts et des espaces
communs.

3- Le groupe de « création de nouvelles activités
et d'emplois »

Objectifs : promouvoir des activités économi-
ques ; création d'emplois et mise en place de
formations professionnelles pour les plus jeu-
nes.

Actions : ouverture d'un espace dédié aux acti-
vités commerciales et aux petits entrepre-
neurs ; implication des jeunes du quartier sur le
chantier par le biais de formations profession-
nelles ; construction de logements expérimen-
taux avec une double fonctionnalité de loge-
ment et bureau.

4- Le groupe « d'information et de communica-
tion »

Objectifs : informer les habitants sur le contenu
du programme et son déroulement ; animer et
prendre en charge le processus de participation
des habitants.

Actions : mise en place et animation du labora-
toire de quartier ; diffusion d'un journal local
d'information autour du projet tous les trimes-
tres (« Ci riguarda » - ga me regarde) ; ouver-
ture deux fois par semaine sur le site d'un bu-
reau de I'Aler pour discuter des problémes de
logement des habitants; organisation
d'événements et de fétes.



Annexe 4.
Politiques migratoires et situation des immigrés en ltalie

L'ISMU, fondation d'études et de propositions sur
les immigrés, est la principale source d'information
sur {immigration en Italie. Elle publie un rapport
tous les ans (8¢ rapport paru en 2003) [lsmu, 2003].
Depuis deux ans, la création d'un observatoire
régional de l'intégration dans la région lombarde,
rattaché a I''SMU, permet d'avoir un éclairage sur
cette région. L'immigration étrangére est devenue
un centre de préoccupation dans les années récen-
tes. Dans un rapport sur lintégration des immigrés
(1999), le gouvernement considére I'immigration
comme un phénoméne structurel, qui se poursuivra
dans le futur et qui est bénéfique au développement
du pays. Il propose d'instaurer des relations plus
conviviales entre les populations nationales et im-
migrées et de renforcer I'égalité des chances sur le
marché du travail.

La nouvelle loi sur 'immigration de 2002

Les débats et I'approbation de la loi Bossi-Fini (30
juillet) ont dominé la scéne italienne en 2002. Les
points les plus controversés ont été 'amnistie léga-
lisant la situation des étrangers sans permis de
séjour et l'idée d'abolir le recours a un référent pour
entrer en ltalie, rendant impossible 'entrée en Italie
sans travail.

Il a paru nécessaire avant de fixer les nouvelles
régles d'accés a un titre de séjour, de légaliser la
situation des immigrés en situation irréguliére afin
d'éviter la formation d'un large espace durable
d'illégalité avec des effets négatifs sur la sécurité et
sur le plan social. Il a été demandé aux employeurs
concemés de faire une demande de régularisation
de leurs employés travaillant au noir.

Nouvelles régles a I'entrée et au séjour
Avec la loi de 1998, les travailleurs étrangers peu-

vent entrer en Italie par le bais du quota national
négocié avec leur pays d'origine, ou suite a une
demande d'un employeur italien ou par
lintermédiaire du parrainage d'un résident perma-
nent. Le travail devant étre effectué doit corres-
pondre a une indisponibilité de main-d'ceuvre pour
ce type de travail sur le marché italien. Les permis
de résidence accordés sont contingentés (autour de
90 000 en 2000). L'entrée pour les études ou le
regroupement familial est possible. La loi instaure
aussi un systéme d'expulsion administrative et de
reconduite a la frontiére. Elle est conforme aux
accords de Schengen sur le contrdle aux frontiéres.
Elle adopte des mesures plus séveres a |'encontre

de limmigration clandestine et de [I'exploitation
criminelle des migrants.

Avec la loi de 2002, I'entrée et la résidence en Italie
sont conditionnées a l'obtention d'un travail. Une
modalité d'entrée de taille a été supprimée : la pos-
sibilité d'entrer dans une position de recherche d'un
emploi pourvu que le demandeur ait un référent. La
nouvelle loi a réduit de moitié les temps autorisés
de séjour (permis d'un an au lieu de deux) et le
temps imparti & un étranger au chdmage pour re-
trouver un emploi aprés 'expiration de son titre de
séjour (réduit a 6 mois), rendant ainsi sa situation
plus précaire vis a vis de son employeur notam-
ment. En cas d'échec, I'immigrant perd son titre de
sejour et 'ancienne mesure d'expulsion est mainte-
nue.

La procédure de régularisation
La mesure de régularisation a été vivement combat-

tue car elle s'opposait a l'esprit de la loi visant &
réduire l'immigration en rendant plus difficile la
possibilitt d'obtenir un titre de séjour. Les immi-
grants ne peuvent plus entrer en Italie pour cher-
cher un travail a 'aide d'un « référent » mais doi-
vent déja avoir un travail. Cette loi a suscité
700 000 demandes de régularisation (prés de la
moitié concernent des emplois domestiques). Le
nombre de situations irréguliéres étaient évaluées a
500 000, soit parce que les étrangers étaient ren-
trés clandestinement en ltalie, soit parce que leur
permis avaient expiré. Pour des raisons, sociales,
politiques et techniques il était impossible
d'expulser toutes ces personnes, d'oll cette mesure
de régularisation sans précédent. L'annonce de
cette procédure a encouragé des entrées clandesti-
nes (en provenance notamment d'autres pays de
'Union européenne) d'autant plus que le gouver-
nement donnait des signes d'une large application
de la mesure. La mise en application de cette me-
sure s'avére difficile dans certains cas : chdmage
d'un immigré au moment de la demande, perte du
travail aprés la demande, refus de I'employeur de
faire une déclaration. ..

Cette procédure a notablement changé le statut de
ces immigrés en leur donnant accés a la santé, au
systeme d'assistance sociale et a un travail régulier.
Il'y a toutefois un risque que cette mesure ne main-
tienne que provisoirement les bénéficiaires de
I'amnistie dans une position légale. Elle crée, de
fait, deux types de situation pour les immigrés en
situation légale : les immigrés ayant bénéficié de la



mesure de régularisation et les autres. Les derniers
ont généralement des permis de deux ans renouve-
lables tous les deux ans jusqu'a obtenir une carte
de séjour. La régularisation donne droit & un permis
de séjour d'un an seulement renouvelable a chaque
fois pour une durée d'un an, rendant leur situation
plus précaire. lls ne peuvent pas en conséquence
faire une demande de logement social puisqu'il faut
dans ce cas un permis d’au moins deux ans. La loi,
par ailleurs, tend a limiter le renouvellement du titre
de séjour au type de travail occupé au départ,
confinant ces immigrés nouvellement légalisés dans
une sorte de catégorie d'immigrés de 2e classe. Le
temps accordé pour retrouver un emploi étant ré-
duit, les bénéficiaires de la régularisation se trou-
vent face a un plus grand risque de se retrouver
dans [illiégalité s'ils perdent leur emploi.

Cette loi est source de grande précarité pour ces
nouveaux immigrés « légaux ». En réduisant la
durée des permis de séjour et en affichant une
préférence pour l'immigration temporaire, le souci
premier de [|'Etat est avant tout de limiter
Fimmigration. La réduction du temps pour trouver un
nouvel emploi risque de conduire de nouveau a
l'augmentation des situations irrégulieres.

Eclairage sur la situation des immigrés en Italie
Les principales communautés d'étrangers vivant en
Italie sont les Marocains (158 000, 14 %), les Alba-
nais (144 000, 12,7 %), les Roumains (75 000,
8,7 %), les Philippins (6 4000, 5,7 %) et les Chinois
(57 000, 5,7 %). Les effectifs des autres nationalités
sont en-dega de 50 000. Cette population se singu-
larise par sa diversité : sept nationalités forment
50 % des immigrants (il faut ajouter les Tunisiens et
les Sénégalais aux précédents ressortissants cités).
La situation est similaire en Lombardie. On compte
environ 63 000 Marocains, 47 000 Albanais, 35 000
Egyptiens, 32000 Philippins, 23 000 Chinois,
21000 Sénégalais, 21000 Péruviens, 20000
Roumains. Les Yougoslaves, les Indiens, les Pakis-
tanais, les Sri-Lankais et les Tunisiens ont entre
10000 et 15000 ressortissants, les Ghanéens,
Brésiliens, Equatoriens, Nigérians et Bangladi, entre
5000 et 10000. On note une forte hausse de
I'immigration en provenance de I'Europe de l'est, et
notamment des Roumains, ce qui s'explique en
partie par la proximité de la langue.

Au regard du travail, l'emploi des immigrés reste
concentré dans les secteurs de [I'hotellerie-
restauration, I'agriculture, la construction, les servi-
ces de nettoyage ou de sécurité, dans certains
secteurs de lindustrie (cuir, travail du fer et du bois,
textile, ..) et dans les services domestiques. En
Lombardie, de plus en plus d'immigrés (hommes)
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ont leur commerce ou s'installent comme artisans
(réparation automobile, mécanicien, peintre, plom-
bier, électricien...). L'enquéte menée par
I'observatoire régional de l'intégration de la Lom-
bardie auprés de 8 000 immigrés en 2002 montre
qu'il existe un lien fort entre la nationalité et la pro-
fession : 47 % des Philippins travaillent dans les
services aux particuliers, 41 % des Chinois dans la
restauration, 32 % des Albanais dans la construc-
tion..). La moitié des enquétés ont trouvé leur em-
ploi grace a leurs relations (familles, amis...) ce qui
explique le fort lien entre nationalité et emploi. Un
quart disent avoir trouvé leur emploi tout seul. Les
centres de placement comptent pour seulement 3 %
des cas, les associations volontaires pour 3 4 4 %.
L'impact du réseau ethnique demeure essentiel : la
plupart des immigrés installés en Lombardie avaient
des connaissances dans le pays avant de venir (3/4
des hommes, 85% des femmes). Le niveau de
revenu tend a étre d'autant plus élevé que
I'implantation dans le pays est ancienne.

Certains secteurs seraient en grande difficulté sans
la main-d'ceuvre étrangére. lls proposent des tra-
vaux faiblement rémunérés et exposés (précaires,
dangereux, socialement stigmatisés..). Mais des
signes d'amélioration apparaissent (accés a des
emplois plus qualifiés dans I'industrie). Hors secteur
des services aux particuliers, les immigrés repré-
sentent 10 % des embauches en 2001 (plus de
20 % dans certains espaces du nord de ['talie).
Leur taux de chémage est plus élevé que la
moyenne (13 % contre 3,5 % en Lombardie).
L'école - Ces demiéres années, les -effectifs
d’enfants étrangers dans les écoles italiennes ont
triplé (de 50 000 en 1995-96 a 182 000 en 2002-
03). lis constituent 2,3 % des effectifs scolarisés. lls
sont en nombre et en valeur relative plus nombreux
dans le nord (3,8 % des enfants scolarisés en Lom-
bardie). Cette évolution a suscité de nombreuses
initiatives, notamment en Lombardie, de la part des
associations, des institutions ou de I'administration
regionale pour accueillir et intégrer ces enfants
(apprentissage de la langue notamment).

La santé - L'|SMU prone la mise en place de politi-
ques spécifiques visant a inspecter les conditions
de travail (forte hausse des accidents du travail et
maladies professionnelles), suivre et faire de la
prévention auprés des femmes en &ge d'avoir des
enfants (surveillance des matemités, effets du sida
véhiculé par la prostitution, avortements).

Le logement - Le logement continue & étre un pro-
bléme crucial pour les immigrés. Les schémas mi-
gratoires et les stratégies de logement évoluent. Il y
a un profond changement dans la demande de
logement avec un glissement de la recherche de



logement a partager a plusieurs vers un logement
locatif indépendant et culminant & I'achat dans le
cas de familles. Dans un pays comme ['ltalie ou la
propriété est trés forte, ce statut est encore faible
pour les immigrés et difficile a évaluer (il faut atten-
dre les résultats du recensement de 2001). I y a
cependant deux points importants : d'un coté la
forte hausse du nombre de propriétaires étrangers
(notamment dans les régions ou la pression migra-
toire est forte, comme la Lombardie) et d'un autre
coté, la forte hausse des intentions d'acheter attes-
tant d’'une volonté de s'établir dans le pays. Les
étrangers désirant acheter sont souvent des cou-
ples de moins de 40 ans avec enfants installés en
Italie depuis plusieurs années. En paralléle, des
entrepreneurs ou des commergants étrangers in-
vestissent dans I'immobilier et alimentent ainsi le
marché locatif destiné aux étrangers. En général,
les étrangers orientés vers la propriété appartien-
nent principalement & des groupes anciennement
implantés en ltalie et trés intégrés dans I'économie
locale.

En Lombardie, la majorité des municipalités ne
s'attaquent pas au probléme du logement des im-
migrés. Celles qui sont le plus actives sont celles oll
la présence immigrée est la plus forte. Il peut s'agir
d'une simple assistance pour essayer de trouver un
logement ou d'un engagement plus fort comme
dans la commune de Brescia qui joue le rdle de
garant dans le paiement des loyers par le biais
d’'accords avec des propriétaires ou des agences
immobiliéres. De tradition industrielle, Brescia est la
4 ville du pays en nombre d'immigrés aprés Rome,
Milan et Turin. La commune, de forte tradition
catholique, cherche a garantir un logement stable
aux immigrés avec une approche pragmatique du
probléme.

De fagon générale, la politique du logement se doit
de traiter les difficultés de logement pour tous quelle
que soit la nationalité. Selon Ismu, pour éliminer
I'exclusion des étrangers sur le marché de
I'accession, une meilleure coordination entre
I'administration et les associations privées parait
indispensable.

Les interventions en faveur des immigrés en
Lombardie

Des financements institutionnels disparates

Une politique d'intégration a commencé a voir le
jour en 1998 en Italie avec la constitution d’un fonds
national pour l'immigration et la possibilité de rece-
voir des aides des autres collectivités locales. La
région lombarde aide au financement d'actions
visant la santé, la formation professionnelle, le tra-

vail, la qualité des services offerts en développant
notamment la présence de médiateurs polyglottes.
La région a cofinancé 312 projets sur 580 présentés
par les mairies sur la période 1998-2000. Les pro-
jets d'infrastructures (structure d’hébergement), trés
colteux, sont peu cofinancés. Ces interventions se
caractérisent par une grande disparité territoriale
sans rapport avec les besoins réels. La province de
Milan, par exemple, n'est pas la principale bénéfi-
ciaire des aides. Le tiers secteur est souvent partie
prenante des projets. Selon ['lSMU, les projets sont
traités au cas par cas sans cohérence termitoriale
d'ensemble dans I'action régionale envers les immi-
grés, sans lien non plus avec le degré d'urgence
des mesures selon les territoires.

Avec la loi de 2002, le réle des régions n'a pas
radicalement changé. Elles sont plus impliquées
dans la gestion des processus migratoires : évalua-
tion des besoins de I'économie locale et des capaci-
tés d’accueil des régions. Elles participent a la défi-
nition et la mise en place d'activités éducatives et
de formation professionnelle dans les pays d'origine
destinées aux futurs immigrants. De plus avec la
mesure de régularisation, les régions se trouvent
devoir répondre aux droits nouvellement acquis par
le passage a la légalité en matiére de santé, loge-
ment et formation professionnelle.

Le tiers secteur

Les actions du tiers secteur sont de plus en plus
différenciées et ciblées méme si leur activité
d'assistance reste prééminente pour trouver no-
tamment des solutions urgentes d’hébergement
temporaire. Ces associations en phase avec les
problémes émergents s'occupent de plus en plus
des jeunes (soutien scolaire, aide & l'intégration...).
Elle font un effort particulier auprés des populations
qui se marginalisent du fait de leur présence illégale
en ltalie (cantine, services d'urgence et de soin...).
Des coopérations avec les administrations locales
se développent.
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Annexe 5 :
Définition des loyers

L'écart de loyers entre le privé et le public est trés

important @ Milan. On peut distinguer trois types de

financeurs des logements sociaux : les communes,

l'office des logements populaires (Aler), et les opé-

rateurs privés (coopératives pour la propriété, en-

treprises, tiers secteur).

Ces logements populaires ont trois destinations

possibles :

1) Location a des familles a faibles revenus (reve-
nu net par an <14 000 euros). Un loyer dit
« social » est calculé en fonction du revenu. Ce
niveau de loyer ne permet pas de couvrir le fi-
nancement de la construction.

2) Location a des familles a revenus bas &
moyens (revenu net de 14 000 a 17 000 euros).
Un loyer dit « modéré » est calculé en fonction
du revenu. Il permet de couvrir a peu prés le fi-
nancement des logements.

3) Vente a des familes a revenus moyens
(<60 000 euros avant impbt).

Une aide a la personne a été mise en place en
2000. Elle est financée par I'Etat et la Région.

Elle est destinée aux ménages a bas revenus logés
dans le privé (« soutien au loyer »). Le montant de
I'aide est fixé a partir du revenu et du patrimoine du
ménage, du niveau de loyer jugé supportable par le
ménage et du niveau de loyer auquel il peut préten-
dre compte tenu de ses caractéristiques. Le loyer
supportable est fonction de la superficie (pour une
superficie de 110 m2, il ne doit pas dépasser 8 000
euros par an (+500 euros de charges). La charge
du loyer varie de 10 % pour les loyers faibles (<
3 000 euros) a 20 % pour les grandes surfaces.

Le versement de l'aide calculée en fin d’année est
fait une fois par an. Les demandes sont déposées a
partir d'octobre, le paiement se fait en mars de
l'année suivante. Le montant de l'aide est ajusté
aprés péréquation sur le total du budget régional
alloué a cette mesure. Pour bénéficier de cette
mesure, on ne doit pas posséder de logement.

Ce type de mesure a été instauré partout, a charge
aux régions de définir les différents critéres pour le
calcul de l'aide.

En Lombardie, le financement conjoint Etat-Région
se répartit comme suit (en millions d’euros) :

Etat Région
2000 48 4
2001 65 4
2002 51 4
2003 23 15

I existe une autre intervention de la région : fixation
de loyers temporaires faibles pour les étudiants et
les personnes en CDD dans les logements populai-
res (Aler).



Arnexe 6:
Repéres sur les politiques du logement

La large diffusion de la propriété est une caractéris-
tique majeure du marché du logement italien. Selon
Istat, pres des trois quarts des ménages sont pro-
priétaires de leur logement, 20 % sont locataires (un
cinquiéme seulement dans le secteur public), les
autres étant logés gratuitement. C'est le résultat
d'une politique qui pendant de nombreuses années
a favorisé I'accession. En 1951, la parc locatif re-
présente la moitié du parc de logements (49 %), un
peu plus du tiers en 1981 (36 %), le quart en 1991,
le cinquiéme en 1999.

La faiblesse du parc locatif privé tient a la fois aux
effets pervers de tentatives d'encadrer les loyers qui
ont détourné les investisseurs de ce type de place-
ment et & l'insuffisance des politiques destinées a
aider le secteur privé. La politique de développe-
ment du logement social a été forte au lendemain
de la guerre mais a fait long feu. Des politiques
répétées de vente des logements populaires et
I'accent mis sur la propriété ont conduit & limiter sa
place dans le stock de logements.

Les ménages italiens a la recherche d'un logement
se trouvent actuellement confrontés a un double
écueil ; la faiblesse de l'offre de logements locatifs,
le colt élevé des logements. A Milan, le prix des
logements a plus que doublé depuis le milieu des
années 80. Le parc de logements sociaux, plus
élevé qu'au niveau national, atteint 15 % du stock
de logements.

Bref historique des politiques de logement de-
puis I'aprés-guerre’

L'effort de reconstruction a la fin des années 40
s'est fait dans I'urgence sans planification préalable
globale. Durant la forte période de croissance dé-
mographique, alimentée par I'immigration en prove-
nance du sud, 'Etat a laissé faire I'urbanisation. Sa
priorité est de fournir « un toit pour chaque famille,
une piéce pour chaque personne ». Un systeme de
financement du logement social est mis en place en
1949 (programme INA-CASA, 1949-1963) avec
distribution de subventions a des offices de loge-
ments semi-publics (IACP Instituti Autonomi Case
Popolar). Le financement est assuré aux frois
quarts par une taxe prélevée auprés des em-
ployeurs et des salariés. Pour stimuler la construc-
tion, des aides sont aussi accordées aux entrepri-
ses privées et a celles désirant loger leurs salariés.
La propriété est fortement encouragée.

1 Voir F'ouvrage de Donner,2002

Aprés cette période massive de construction, du
milieu des années 60 au milieu des années 80, le
rythme de la construction ralentit fortement.
L'insuffisance de l'action publique en matiére de
logement va déclencher des manifestations dans
les villes dans les années 70, relayées par des
syndicats et des associations, qui vont conduire les
différents partis politiques a trouver des compromis.
s donneront naissance a trois lois importantes :

- une loi qui régule le droit du sol (1977),

- une loi qui définit les loyers équitables (legge
equo canone) (1978). L'Etat procéde a
I'encadrement des loyers dans le secteur privé
(en-dessous du niveau du marché) et autorise
le non renouvellement du bail au bout de 4 ans.
Cette loi sera détournée par les bailleurs qui
vont offrir des logements meublés en deman-
dant un supplément de loyers. En fin de bail,
les demandes d'éviction vont se multiplier. Les
investisseurs vont par ailleurs se détourner de
ce type de placement.

- une plan décennal du logement (1978) visant la
construction de 100 000 logements par an tota-
lement ou partiellement subventionnés. La
construction et la gestion du parc social, tota-
lement subventionné, sont confiées aux offices
IACP. Des subventions partielles sont allouées
aux accédants de logements populaires, par le
biais de coopératives privées. L'Etat distribue
les fonds entre les régions ; les régions plani-
fient les actions a mener, a charge pour les au-
torités locales de mettre & dispositions les ter-
rains et d'organiser les infrastructures.

Devant les difficultés que rencontrent les jeunes a

se loger et les problémes d'éviction dans le parc

privé, I'Etat met en place en 1982 un systéme de
bons pour aider les ménages logés dans le privé.

Peu en ont bénéficié. A la fin des années 70, la

politique publique commence a se déplacer vers le

renouvellement du parc existant.

Au milieu des années 80, dans certaines régions

comme la Lombardie, la question du logement

commence a étre rattachée a la problématique plus
large des politiques urbaines. Favoriser 'accession
reste la priorité de I'Etat: des subventions sont
accordées aux investisseurs privés dans le parc
locatif s'ils s'engagent & rendre possible la vente

des logements a leurs occupants au bout de 8 a 10

ans (propriété différée).

Dans le secteur locatif prive, il est mis fin a

I'encadrement des loyers en 1992. Ce systéme



développé dans les années de forte inflation a
conduit & réduire l'offre locative privée devenue non
rentable et en paralléle 4 développer un marché
noir (parties de loyers non déclarées). L'arrét de
I'encadrement a provoqué une hausse des loyers.
La nouvelle loi de 1998 (Patti in Deroga) confirme la
libéralisation du marché et donne la possibilité de
conclure des contrats standards, définis au niveau
des villes et des provinces, entre les organisations
de locataires et de propriétaires, avec de meilleurs
conditions de loyers pour les premiers et des mesu-
res fiscales incitatives pour les seconds.

L'aide au logement fait son apparition en lItalie en
1999. L'Etat crée un fonds de soutien au logement
locatif destiné aux ménages a bas revenus qui
limite leur charge de logement & 14 % de leur reve-
nu. En matiére de logement social, 'Etat s'oriente
davantage vers la réhabilitation du stock au détri-
ment de la construction et par une loi de 1993, il
réactualise sa politique récurrente de ventes des
logements sociaux.

Les années 90 sont marquées par la décentralisa-
tion de certaines prérogatives de I'Etat. La réforme
constitutionnelle de mars 2001 transfert la compé-
tence logement aux régions. Les fonds et les déci-
sions en mafiére de politique de logement leur sont
dévolues. Chaque région a l'obligation, depuis lors,
d'établir un programme pour le logement locatif
social tous les trois ans.

Le logement locatif social, parent pauvre

de la politique du logement en Italie

Au cours des quarante demieres années, I'Etat a
lancé de fagon récurrente des plans de vente de
logements sociaux (1959, 1963, 1977 et 1993). Ces
ventes concernent les logements affectés a la loca-
tion et non pas ceux qui sont destinés dés le début a
étre vendus : logements en location avec promesse
de vente et pacte de vente future.

Pendant la décennie 1981-1991, les IACP ont cons-
truit 250 000 logements et en ont vendus environ
63 000 sur toute I'ltalie. On peut estimer que depuis
I'aprés-guerre, environ 600 000 ménages sont deve-
nus propriétaires d'un logement social (logements
destinés a la vente et logements locatifs vendus).
[L'Europe et 'habitat social, 2001].

Cette aide importante a l'accession pour les ména-
ges ayant un revenu inférieur a la moyenne, a été
rendue possible grace a de trés fortes incitations. La
vente de logements sociaux a toujours bénéficié de
rabais trés élevés et de paiements échelonnés & des
taux privilégiés, de longue durée.

Par une loi de 1993, I'Etat fixe de nouveaux critéres
de vente de logements sociaux, en imposant d'une
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part des plans de vente proposés aux régions par
les organismes propriétaires, et d'autre part 'obliga-
tion d'envisager la vente de 50 % & 75 % du stock
de logements. La loi a commencé a avoir des effets
seulement & partir de 1995. L'habitat social est
explicitement situé en dehors des régles du marché
normal, en dehors de toute possibilité de pouvoir
obtenir un véritable équilibre financier dans leur
gestion. Cela se répercute sur I'état d'entretien des
logements. Les ventes sont destinées & alimenter
de fagon plus significative le budget des organismes
de logements sociaux, afin  d'améliorer
I'environnement urbain, pour de nouvelles construc-
tions ou pour couvrir leurs dettes. Dans les faits peu
de logements ont été vendus.

Le transfert des compétences en matiére de loge-
ment a induit une grande diversité d'approche face
a la gestion du parc social. Le statut des IACP a été
modifié & l'initiative de chaque région. En Lombar-
die, la région a transformé les IACP en organismes
publics économiques (Aler) dépendants de la ré-
gion, sans toucher a la propriété du parc. Elle a
stoppé le processus de vente des logements so-
ciaux. Elle cherche les moyens d'élargir le parc de
logements a loyers modérés avec la participation du
secteur privé et participe a la réhabilitation du parc
de logements populaires en partenariat avec Aler et
les municipalités, a travers notamment les plans
d'urbanisme (contrats de quartier, PRUSST..). Il lui
revient de préciser les aides au logements et les
critéres d'attribution de logements sociaux.

L'Etat ne s'est pas retiré complétement de ce do-
maine, il lui revient de définir les grandes lignes de
la politique du logement social (niveau de service,
qualite, critéres d'acces au parc social, aides per-
sonnelles au logement...). Une loi de février 2001
prévoit des "mesures pour réduire les problémes de
logement et des actions pour augmenter l'offre des
logements en location *, et alloue environ 500 mil-
lions d'euros pour la construction ou la réhabilitation
de logements locatifs dans le cadre de la rénovation
urbaine. En 2000, I'Etat prévoit le financement de
préts aidés (a hauteur de 500 millions d'euros) aux
offices de logement, aux coopératives de logement
et aux entreprises de construction qui réalisent des
logements locatifs pour les catégories sociales
désavantagées. La méme loi prévoit des préts aidés
(environ 300 millions d'euros) aux coopératives de
logement, constituées par des étudiants non-
résidents, pour la construction de quelques 5 000
logements.

La réglementation en matiére d'accés aux loge-
ments gérés par I'Aler, est établie par les régions
sur la base d'une loi cadre régionale. Jusqu'a ré-
cemment, les communes attribuaient ces logements



& partir d'une liste d'attente dressée par une com-
mission mixte avec notamment le maire, le prési-
dent de I'Aler, le directeur du bureau provincial du
travail, un fonctionnaire de la région, des représen-
tants des organisations syndicales des salariés, des
organisations des travailleurs indépendants et des
organisations des usagers des logements sociaux.
En Lombardie, cette procédure est en cours de
changement tout comme la définition des critéres
d'attribution. Au-dela de la prise en compte du re-
venu du ménage? (qui doit étre inférieur au seuil
établi), du nombre d'enfants a charge, des condi-
tions d'habitation (inconfort, dégradation, surpeu-
plement), et de I'existence éventuelle d'une mesure
d'expulsion imminente, la région va introduire en
2004 l'ancienneté de résidence en Lombardie. Ce
demier critére et les conditions liges a la famille
deviennent prioritaires dans la  procédure
d'attribution. Dans ce nouveau systéme, les de-
mandes adressées aux communes seront centrali-
sées a la région, qui définira informatiquement, a
l'aide d’un algorithme, un ordre de priorité des de-
mandeurs. Ces listes seront retournées aux com-
munes qui seront seules responsables des attribu-
tions au cas par cas.

Si les réglementations régissant les loyers et l'attribu-
tion de logements s'inspirent de critéres unitaires,
elles n'en comportent pas moins un éventail hétéro-
géne de dispositions selon les régions. Ainsi, & égali-
té de logement et de revenu familial, le loyer peut
varier sensiblement d'une région a l'autre.

La situation actuelle et les orientations

de la politique régionale de Lombardie

En ltalie, I'accés au logement et les conditions de
logement des ménages modestes sont de plus en
plus difficiles et porteurs d'exclusion sociale en
raison du désinvestissement récurrent de [IEtat
dans le logement social, de la réduction drastique
du nombre de logements & loyer encadré (equo
canone) et de la croissance des prix des logements,
notamment dans les grandes villes. La montée de
Iimmigration, les ruptures d’union, la cohabitation
des jeunes sont autant de situations qui se heurtent
au fonctionnement du marché du logement italien et
qui générent des situations de marginalité. L'acces
& la propriété est devenu plus coiiteux. Alors que
dans les années soixante, il fallait deux ans et demi
de salaire pour acheter un logement, il en faut cinq

2 Pour les salariés, le revenu pris en compte est de l'ordre de
60% du revenu réel. L'évasion fiscale liée aux emplois indé-
pendants est avéré par le fait que les salariés peuvent dé-
duire 40% de leur salaire pour définir le revenu pris en
compte dans le calcul des plafonds de ressources. Cette
mesure est toujours d'actualité.

dans les années quatre-vingt-dix. Les conditions
d'emprunts sont aussi plus difficiles. C'est la famille
qui joue le pourvoyeur de fonds pour aider les jeu-
nes & acquérir leur premier logement. La sphére
familiale assure plus de la moitié du financement de
l'accession. Mais les transformations économiques
(chémage des jeunes) et sociales (ruptures
d'unions) sont en passe d'affaiblir ce mécanisme,
en pesant sur les ressources des ménages.

Les critéres d'éligibilité pour accéder au parc social
ne reflétent pas les changements sociaux. Aucune
priorité n'est accordée, par exemple, aux jeunes
couples, aux familles monoparentales ou aux nou-
veaux immigrés. Dans le méme temps, aucune
solution n'a été trouvée pour les ménages occupant
le parc social avec des revenus dépassant les pla-
fonds. La faiblesse des loyers dans le public par
rapport au prix du marché rend difficile la gestion de
ce parc.

Il semble que depuis trente ans, la politique du
logement en ltalie ait été surtout orientée vers les
classes moyennes avec des préoccupations pius
économiques que sociales.
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Annexe7:
Apercus sur le systéme de protection social italien

Le systéme de protection sociale italien peut se

caractériser par :

- le rble central délegué a la famille comme lieu
primordial de la solidarité,

- une couverture généreuse de I'Etat pour cer-
tains risques (vieillesse) mais une faible impli-
cation dans les domaines du chomage, de
linsertion, des aides a la famille ou du loge-
ment,

- la décentralisation et la fragmentation des me-
sures, sans crittre précis de financement,
source d'arbitraire et de traitement différencié
selon le lieu de résidence.

- [laffaiblissement du systtme de protection
sociale ces derniéres années sous l'effet d’une
augmentation des besoins et de contraintes
budgétaires.

La famille, noyau des solidarités

La famille est considérée comme le lieu naturel de
satisfaction des besoins de ses membres. Dans sa
forme traditionnelle, elle est organisée autour de la
division sexuelle des réles, 'homme subvenant aux
besoins matériels par ses revenus, la femme
s'occupant des soins et des services domestiques.
C'est la famille qui assure la protection des faibles :
jeunes chdmeurs, vieux, malades, handicapés...
L'Etat n'intervient que quand la famille faiblit, en cas
d'invalidité plus ou moins forte d’un actif, ou en cas
de besoin d'un de ses membres, généralement les
mineurs et les personnes agées. Autrement dit, les
ressources des ménages sont essentiellement
tirées de l'activité, de 'homme en général.

L'Etat n'accorde pas d'aide directe aux familles, que
ce soit sous forme de réduction d'impdts, de verse-
ment de prestation ou de services en nature. Toutes
les mesures qui se référent aux familles sont le
résultat indirect d'autres politiques, comme la santé,
et plus généralement le résultat d’avantages accor-
dés aux actifs ayant un emploi. Les services publics
pour 'enfance ne sont pas trés développés, alors
que les services privés sont trés chers [Urbex,
2000]. Il n'y a donc pas d'action redistributrice de
I'Etat, qui tend ainsi a préserver le statu quo en
matiére de stratification sociale.

Ce rble central dévolu a la famille a été rendu pos-
sible par la forte position sur le marché de I'emploi
de son «chef» dans les années d'aprés-guerre,
capable ainsi d'assurer les ressources de la cellule
familiale dans son entier, notamment des jeunes

confrontés a leur insertion professionnelle, des
personnes agées ou des handicapés.

Des risques trés inégalement couverts

L'ltalie dispense une protection sociale faible dans
le contexte européen. Les personnes Agées en sont
les principaux bénéficiaires. La protection de la
vieillesse absorbe 63 % des dépenses sociales,
contre 43 % en moyenne communautaire [La politi-
que de lutte contre I'exclusion en ltalie, 2001]. A
linverse, de nombreux domaines sont insuffisam-
ment financés et donc peu protégés, depuis le
chémage et l'insertion jusqu'aux politiques du lo-
gement et familiales. Les prestations et les services
aux familles ne représentent que 0,8 % du PIB
contre une moyenne communautaire de 3,5 %.

Les ressources distribuées sans cotisations préala-
bles, sont faibles en valeur relative et absolue ce
qui conduit a créer une société a deux vitesses :
ceux qui cotisent a un systéme de protection sociale
et les autres qui ont généralement les besoins les
plus élevés. L'ltalie n'a pas de programme national
de revenu minimum, une absence mal compensée
par une jungle d'assistances locales ou privées.
L'instauration a titre expérimental d'un RMI sur 39
villes en 1999, est restée sans suite.

S'appuyant sur la famille, le systéme italien vise
avant fout la protection accentuée de 'homme
adulte chef de famille et des personnes agées et
délaisse la prise en charge des jeunes aux familles.
Longtemps pays d'émigration vers I'étranger et de
migrations intemnes de jeunes italiens du sud vers le
nord pourvoyeur d'emplois, ['ltalie n'a pas dévelop-
pé de programmes de formation et d'insertion en
faveur des jeunes générations. La protection offerte
aux actifs est trés polarisée sur les travailleurs régu-
liers, institutionnalisés, travaillant de préférence
dans de grandes entreprises. Les travailleurs indé-
pendants, les salariés des petites entreprises et a
fortiori les actifs dotés d'un travail précaire ou tra-
vaillant dans le secteur informel sont peu ou pas
protégés contre les risques sociaux.

* Lajungle des pensions
Au niveau de I'Etat central, I'INPS (Istitufo nationale
pravidenza sociale) distribue les pensions de retrai-
tes. Le systeme de retraite italien est complexe et
fragmenté, caractérisé par la présence d'un grand
nombre de pensions de niveau insuffisant pour
garantir & elles seules la survie. C'est un systéme
fondé sur des cotisations. L'ltalie a mis en place un



minimum vieillesse pour les personnes de plus de
65 ans. C'est la seule prestation universelle dans le
systéme de protection italien.

Les pensions invalidité sont largement distribuées
en ltalie, surtout dans le sud ou I'Etat providence
est plus clientéliste et inégalitaire. Les pensions
invalidité y ont été fortement développées, indépen-
damment de I'état de santé réel du postulant, pour
aider les ménages a bas revenu devant
linsuffisance des offres emplois.

= Un chémage trés peu couvert

L'indemnisation du chémage reste trés inégalitaire
en ltalie [La politique de lutte contre I'exclusion en
Italie, 2001]. Le soutien du revenu ne dépend pas
de la position de I'emploi occupé, mais des caracté-
ristiques de I'emploi perdu (secteur d'activité, taille
de l'entreprise, type de relation contractuelle) et des
modalités de la perte de I'emploi (licenciement col-
lectif ou individuel). Il en résulte que les salariés en
provenance des moyennes et grandes entreprises
industrielles ou commerciales sont nettement mieux
couverts que les autres. Les personnes n'ayant
aucune expérience professionnelle, notamment les
jeunes, les travailleurs indépendants et ceux qui
travaillent dans le secteur informel n'ont droit a
aucune prestation. Depuis la seconde moitié des
années 80, le recours aux contrats atypiques se
développe et s'accompagne d'une précarisation
croissante du travail et d'une variété accrue des
niveaux d'assurance et de protection sociale. L'ltalie
est le seul pays d'Europe qui n'accorde pas de
prestations pour ceux qui ont épuisé leur droit a
I'assurance chomage. La politique italienne contre
le chomage a été jusqu'au milieu des années 80,
centrée sur le maintien au travail, ce qui explique
notamment la faiblesse du taux de chémage italien.
Le niveau des dépenses en assurance chdmage est
faible. Les pensions d'invalidité sont souvent utili-
sées en conjonction avec d'autres prestations
d'assistance pour venir en aide aux travailleurs qui
ont du mal a trouver un emploi, surtout dans le sud.
La majoritt des chémeurs sont sans protection
publique.

Le chomage touche avant tout les jeunes et les
femmes. En fin de vie active, le taux de chémage
est l'un des plus faibles d'Europe en raison d'un
systtme de pré-retraite et de systémes
d'indemnisation qui ne rompt pas le contrat de tra-
valil.

= |'accés aux soins
En 1978, ['talie a transformé son systéme tradition-
nel d'assurance maladie en un service national de

santé. Dans ce domaine, l'intervention publique est
restée universaliste.

Le systéme de santé couvre 'ensemble de la popu-
lation. 1l est entiérement financé par I'imp6t depuis
1998. Un impdt régional est prélevé pour couvrir
70% des dépenses de santé, les 30 % restants
proviennent des recettes de |'Etat central.

Le service national de santé (SSN, servizio sanitario
nationale) est avec le systéme de retraite le seul
systtme de protection universel géré au niveau
régional mais co-financé par I'Etat. Un processus de
privatisation en cours change l'organisation du
systéme de santé mais pas le droit fondamental a la
santé pour tous les citoyens.

Les consultations de médecins généralistes et de
pédiatres sont gratuites. Les personnes & bas reve-
nus ne sont plus exonérées automatiquement de-
puis 1990 en raison de l'importance des fraudes.
Les régions peuvent toutefois accorder des aides
aux personnes qui ne pourraient subvenir aux frais
nécessaires a leur traitement.

= |’assistance sociale

En ltalie, lassistance sociale, qui recouvre
I'ensemble des mesures indépendantes de cotisa-
tions préalables, est régulée et mise en place au
niveau local (régions, municipalités). Une loi cadre
nationale a été promulguée en octobre 2000. On
observe, toutefois, une forte variabilité des condi-
tions d'acces et des prestations fournies a travers le
pays.

L'Etat italien ne foumit aucune prestation sous
conditions de ressource (sauf le minimum vieil-
lesse). Il n'existe pas de forme unique de revenu
minimum. L'expérimentation d'un RMI conduite sur
39 communes en 1999-2000 n'a pas été générali-
sée. Dans quelques villes (du nord principalement),
les habitants peuvent demander une subvention
d'assistance sociale (minimo vitale) mais son mon-
tant peut varier fortement d'un endroit a I'autre, de
méme que les mesures d'accompagnement. Elles
sont l'objet de nombreuses critiques. Les sommes
versées ne permettent pas d'atteindre le seuil de
pauvreté officiel. Le minimum vital nécessite non
seulement l'absence d'un revenu familial, mais
également que d'autres circonstances soient ré-
unies (fait d'étre 4gé ou handicapé). Il intervient le
plus souvent comme un complément a la pension
sociale ou a la pension d'invalidité civile jusqu'au
seuil minimal de revenu prévu.

Les pauvres les mieux protégés en Italie sont ceux
qui ne sont pas responsables de leur état, c'est a
dire qui sont par nature hors du marché de I'emploi
(les vieux, les invalides et dans une moindre me-
sure les enfants). A l'opposé, c'est trés difficile pour



ceux qui sont aptes au travail d'obtenir des aides
sociales au niveau local. Plusieurs catégories de
pauvres sont ainsi exclues des mesures de lutte
contre la pauvreté.

Fragmentation et disparités territoriales

« L'Etat providence s'est développé dans un
contexte plus politique qu’administratif ou les alloca-
tions accordées résultent plus d'un systéme clienté-
liste d’échanges entre les hommes politiques et
leurs électeurs plutét que sur des situations de
droit » [Urbex, 2000]. Cette situation vaut plus dans
le sud du pays que dans le nord ol le systéme est
plus institutionnalisé et organisé et la situation s'est
en partie assainie dans les années 90. |l n'en reste
pas moins qu'il est trés différent d'étre citoyen a
Naples qu'a Milan au regard des droits sociaux. La
fragmentation des mesures d'assistance sociale
conduit a I'édification d'un systéme de citoyenneté
sociale différencié selon le lieu de résidence ol les
droits des citoyens ne dépendent pas tant sur leur
situation sociale que de leur lieu de vie.

L'arbitraire est, par ailleurs, largement répandu
dans les mesures locales en raison des contraintes
budgétaires et de I'absence d'un droit légal clair &
I'assistance sociale. En Lombardie, la loi cadre
régionale sur |'assistance sociale définit les condi-
tions de besoins comme résultat d'une insuffisance
de revenu du ménage, d'une incapacité partielle ou
totale d'un sujet pour laquelle le ménage est dans
limpossibilité d'assurer une assistance adéquate,
ou d'autres circonstances conduisant a un risque de
marginalisation. La loi fixe un seuil en-dessous
duquel les personnes sont supposées étre dans le
besoin (350 euros par mois en Lombardie en 1999,
soit le niveau du minimum vieillesse). Le montant
de l'aide couvre généralement la différence entre le
revenu du ménage et ce seuil. Toutefois les per-
sonnes remplissant les conditions de ressources
n'ont pas un droit automatique a cette aide. Ce sont
les contraintes budgétaires qui déterminent com-
bien de personnes dans le besoin pourront bénéfi-
cier de ce minimum vital (minimo vitale) et non leur
situation. Les personnes doivent remplir d'autres
conditions de précarité comme par exemple la pré-
sence d'une personne dépendante, de mineurs en
proces, ou toute autre situation limitant I'autonomie
du ménage. Une marge de manceuvre est donc
laissée au pouvoir discrétionnaire des travailleurs
sociaux.

ANNEXES H

La mise a mal du systéme :

affaiblissement de la cellule familiale

et de PEtat providence

Le systeme de solidarité est mis & mal par
I'évolution de la société italienne. La famille a de
plus en plus de mal a faire face aux charges qui lui
incombent en I'absence d'aide significative de I'Etat
(séparations, montée du chémage, muitiplication
des formes d'emplois précaires, difficultés de lier
maternité et activité). Le risque de pauvreté atteint
particuliérement les familles ne disposant que d'un
seul revenu de bas niveau au sein desquelles vivent
de jeunes adultes dépourvus de qualification pro-
fessionnelle. En Italie, six jeunes de 18-34 ans sur
dix vivent chez leurs parents. Le fait d'étre exclu du
segment du marché du travail offrant les meilleurs
garanties d'emploi est un facteur d'affaiblissement
de l'entraide familiale. Ce sont souvent les pensions
vieillesse qui permettent de couvrir le fort déficit de
soutien aux jeunes. Dans le méme temps, I'Etat
providence doit faire face a des restrictions budgé-
taires. En conséquence, le systéme de protection
sociale s'affaiblit en Italie, devenant plus ténu et
incertain.

Le systéme pénalise les individus marginalisés sur
le marché du travail et dépourvus d'un réseau fami-
lial fort. Les jeunes a la recherche d’un emploi, les
familles nombreuses, les sujets isolés dans les
grandes villes restent trés peu protégés. «Le mon-
tant des aides ne garantit pas, en outre, un niveau
de vie décent aux personnes agées paupérisées,
aux veuves, aux parents célibataires, aux handica-
pés ou aux familles nombreuses économiquement
faibles. A ceux qui n'ont pas été capables de
s'intégrer dans le progrés économique général de
l'apres-guerre, le systéme de welfare n'a distribué
que de maigres subsides.» [Benassi et alii, 1997).
La fragmentation des droits selon le territoire
s'ajoute aux problémes soulevés par les
transformations sociales et économiques en cours,
pour aggraver la situation des ménages a faibles
ressources et étendre les zones de vuinérabilité.



Personnes rencontrées

Giulia Rota, directrice des plans et des pro-
grammes d'urbanisme a la Région Lombardie
Maurizio Federici, architecte, chargé des plans
d'urbanisme, Région Lombardie

Cintia Marjiocco, chargée du suivi du projet Pic
Urban, Région Lombardie

Paolo Simonetti, directeur de l'urbanisme a la
commune de Milan

Maria Angella Manzoni, architecte, chef de
projet, Aler

Angelo Botti, directeur technique a Aler

Daniele Cologna, sociologue, chercheur, Asso-
ciation des intéréts métropolitains (AIM)

Alberta Andreotti, professeur de sociologie a
['université Bicocca de Milan

Silvia Mugnano, professeur en sociologie ur-
baine a l'université Bicocca de Milan

Bruno Monardo, professeur, chercheur en
urbanisme, université «La Sapienza» de
Rome

Dr. Massimo Bricocoli, architecte, doctorat de
recherche en planification territorial, Départe-
ment d'architecture et de planification de
linstitut polytechnique de Milan
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