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PREAMBULE

Présenté par M. Alex Tiirk, président,
et par M. Pierre André, rapporteur

A la suite des événements de 1’automne dernier, qui se sont
rapidement propagés a de nombreux quartiers en difficulté de communes
franciliennes, notamment dans le département de la Seine-Saint-Denis, puis
dans plusieurs villes de province, le Sénat a autorisé la création d’une mission
commune d’information sur le bilan et les perspectives d’avenir des
politiques conduites envers les quartiers en difficulté depuis une quinzaine
d’années.

Comme son intitulé I’indique, la commande passée par le Sénat ne se
limitait pas a la seule analyse des émeutes urbaines d’octobre et novembre
2005 - ces événements n’ayant d’ailleurs aujourd’hui pas encore fait 1’objet
d’une étude officielle approfondie - mais englobait une réflexion plus générale
sur la ou les politiques de la ville engagées depuis le début des années 90, qui
se sont empilées en strates successives avec une intensité variable selon les
alternances et les priorités gouvernementales.

De maniere générale, tous les premiers ministres lors de leur entrée en
fonctions, de Michel Rocard a Dominique de Villepin, ont consacré une partie
substantielle de leur déclaration de politique générale a la politique de la ville
et aux quartiers en difficulté'.

Force est également de constater que le domaine de la politique de la
ville est sans doute 1’un de ceux qui ont suscité le plus grand nombre d’études,
de colloques savants et une littérature des plus abondantes.

On rappellera que le Sénat, via sa commission des affaires
économiques, a publié¢ plusieurs rapports qui restent d’actualité sur le sujet, et
que le rapporteur de la mission, lui-méme, a présenté deux rapports
d’information sur les zones franches urbaines” et sur les contrats de ville® qui
ont constitué autant de sources d’inspiration pour le gouvernement et de
références pour les universitaires concernés.

Soucieuse de faire ceuvre novatrice et de présenter un rapport utile et
maniable centré sur des propositions simples et concretes, la mission a pris le
parti d’étre sélective et d’auditionner d’abord les principaux acteurs de la
politique de la ville.

" Voir annexe n° 2.
2 Les ZFU : un succeés et une espérance, n° 354 (2001-2002).
3 Contrats de ville : rénover et simplifier, n° 402 (2004-2005).
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Elle a ainsi privilégié, aprés que la déléguée interministérielle a la
ville et la présidente de 1’Observatoire national des zones urbaines sensibles
ont planté le décor, I’audition des maires au travers de leurs associations
(Association des maires de France, Association des maires des grandes villes
de France, Fédération des maires des villes moyennes), ainsi que celles des
¢lus départementaux et régionaux (associations des départements et des
régions de France).

Elle a par ailleurs fait parvenir aux maires des communes de plus de
10.000 habitants et aux présidents de toutes les communautés d’agglomération
et communautés urbaines ainsi qu’a I’ensemble des préfets des questionnaires
détaillés sur la politique de la ville qui ont suscit¢ un grand nombre de
réponses'. La mission tient & les en remercier.

Elle a tenu a entendre ensuite les maires des principales communes
franciliennes concernées par les émeutes urbaines de 1’automne 2005
(Tremblay-en-France, Corbeil-Essonnes, Aulnay-sous-Bois, Montfermeil,
Neuilly-sur-Marne, Rosny-sous-Bois, Sarcelles, Bondy...), ces élus ayant joué
un role de médiateur essentiel dans la gestion et I’apaisement d’actes qui, pour
certains, relevaient d’une véritable guérilla urbaine.

A cet égard, tous les ¢€lus rencontrés par la mission, notamment lors
de ses déplacements, ont estimé que les médias, pendant une trop longue
période, ont contribué a la propagation de ces violences.

Elle a également entendu deux anciens ministres de la ville, qui ont
joué notamment un rdle décisif dans la mise en place des zones franches
urbaines, tout en regrettant que certains autres aient manqué a [’appel pour les
motifs les plus divers, et souvent Iégitimes.

Il importait, en outre, de recueillir I’analyse de quelques sociologues
sur les causes de [I’embrasement des cités, celui-ci n’étant pas
systématiquement intervenu dans les quartiers les plus « durs », qui sont
souvent controlés par un caidat soucieux de poursuivre ses trafics, ou les plus
délabrés, mais plutdt, selon les études menées, dans des lieux caractérisés par
une forte présence de trés grandes familles, souvent monoparentales et
d’origine africaine, qui s’entassent dans des logements inadaptés a leur taille.

Elle a ensuite consacré une table ronde au volet éducatif qui lui a
permis de prendre conscience du fossé existant entre le discours officiel,
technocratique et convenu des responsables de [’éducation nationale,
notamment exprimé par les recteurs des académies de Versailles et de Créteil
et la difficile réalité scolaire vécue par les ¢élus de terrain, et les chefs
d’entreprise, telle que celle-ci a été appréhendée par la mission lors de ses
déplacements, ainsi que de I’inadaptation des programmes scolaires et des
enseignements officiels aux besoins des employeurs.

A cette occasion, elle a également pris la mesure des limites de
I’éducation prioritaire qui, loin de son objectif initial de « discrimination

Iy, !
Voir annexes n” 4 et 5.
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positive », de donner plus a ceux qui ont moins, tend au contraire a accuser la
discrimination et la stigmatisation dont sont victimes les ¢éléves des ZEP : a
tout le moins, cette politique doit étre évaluée, repensée, recentrée et étre a
I’avenir assortie d’objectifs clairs et mesurables, I’augmentation systématique
de ses moyens ne constituant pas la panacée et une approche pédagogique
différenciée moins axée sur la théorie et I’abstraction s’imposant a I’évidence.

Tout en saluant le dévouement des enseignants, les insuffisances du
systeme éducatif, qui reste il est vrai souvent I’un des derniers services publics
présents dans ces quartiers difficiles, conjuguées a une démission parentale
notamment dans nombre de familles issues de I’immigration, expliquent tres
largement la disparition des valeurs républicaines, sociétales et familiales, et
I’absence des régles minimales de « savoir étre », pourtant indispensables a
la vie en société et a ’entrée des jeunes des quartiers dans le monde du
travail.

Il lui fallait ensuite prendre la mesure du phénoméne de ’insécurité
dans les quartiers difficiles, en auditionnant des responsables de la sécurité
publique, des renseignements généraux, des GIR, de la lutte contre les
stupéfiants, mais aussi un commissaire de police de terrain, qui a directement
¢té confronté aux émeutes de I’automne dernier, ainsi que le procureur de la
République de Bobigny.

De leurs témoignages, il ressort que ces événements déclenchés a la
suite d’un fait dramatique n’étaient pas concertés a D’origine, ne
pouvaient en aucune maniére apparaitre comme de caractére
révolutionnaire, et ont d’ailleurs été entretenus pendant plusieurs jours
par les médias ; ils n’ont concerné que quelques banlieues principalement
circonscrites dans la région parisienne et surtout dans le département de
la Seine-Saint-Denis.

Ces événements, méme si certains furent dramatiques, ne peuvent étre
considérés comme la conséquence directe des difficultés de nombreux
quartiers : les politiques de la ville initiées depuis quinze ans, surtout dans les
territoires ayant bénéficié d’une rénovation urbaine, ont sans nul doute
contribué a éviter un mouvement de plus grande ampleur.

A cet égard, la mission tient a souligner les efforts menés en matiere
de logement' et d’urbanisme, notamment sous ’impulsion de M. Jean-Louis
Borloo, et la création de I’Agence nationale pour la rénovation urbaine
(ANRU), qui devrait mobiliser plus de 30 milliards d’euros et bénéficier a plus
de 3 millions d’habitants. Son action, complétée avec la mise en place de
I’ Agence nationale de la cohésion sociale (ANCSEC), devrait permettre, non
pas certes dans I’immédiat, mais a moyen et a long terme, de repenser
I’urbanisme et I’équilibre des centres-villes, en coordonnant I’action des
bailleurs sociaux et des organismes chargés de leur restructuration, sous

" S’agissant de la construction de logements sociaux pour 2006, 90 000 a 100 000 sont prévus
dans le secteur public, contre 38 000 en 1999. Au total, le nombre de permis de construire
délivrés en 2006 s’établira a 545 000, contre 277 000 en 2002, soit le plus élevé depuis 1979.
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réserve que le principe de mixité sociale soit accepté par les populations des
communes concernées.

A Doccasion d’une table ronde consacrée au logement et a
I’urbanisme, clle a recu 1’architecte Roland Castro et des représentants de
I’Union sociale pour ’habitat, du Haut comité pour le logement des personnes
défavorisées, et du Conseil frangais des urbanistes.

La mission souhaiterait rappeler a cet égard que le logement social,
auquel sont €ligibles, il convient de le rappeler, les deux tiers de la population
francaise, est souvent assimilé abusivement par 1’opinion aux quartiers en
difficulté : en fait, contrairement aux idées regues, ce sont les copropriétés
dégradées achetées souvent a vil prix par les marchands de sommeil qui
concentrent les populations les plus défavorisées et précarisées, les acteurs de
la rénovation urbaine étant impuissants pour assurer leur réhabilitation ou leur
destruction. Le rapport reviendra sur ce point essentiel.

La mission a également entendu de jeunes entrepreneurs, notamment
récompensés par le Sénat dans le cadre de I’opération « Talents des cités », et
des associations représentatives, ce qui lui a permis de constater qu’une
réflexion devait €tre engagée sur le statut du bénévolat et le role indispensable
du tissu associatif, dont 1’évaluation devrait sans doute étre renforcée.

Elle a notamment regu 1’association AC-Le feu (Association Collectif
Liberté¢ Egalité Fraternité Ensemble et Unis) qui lui a présenté ultérieurement,
le 25 octobre 2006, la synthése des cahiers de doléances recueillies dans 120
villes de France.

Afin de mesurer la montée du communautarisme, le réle du fait
religieux et la place de I’islam radical dans les quartiers en difficulté, elle a
auditionné le recteur de la mosquée de Lille-Sud et un responsable de la
direction centrale des renseignements généraux.

Elle a enfin procédé, pour clore ses travaux, aux auditions de
M. Jean-Louis Borloo, ministre de 1’emploi, de la cohésion sociale et du
logement, et de Mme Catherine Vautrin, ministre déléguée a la cohésion
sociale et a la parité.
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Les déplacements de la mission'

Outre ce programme d’une soixantaine d’auditions, la mission a décidé de
privilégier les déplacements de terrain, aussi bien en métropole qu’outre-mer et dans
quelques pays étrangers.

e FElle s’est d’abord rendue au siége de la Commission européenne a Bruxelles
ou la politique francaise de la ville et les « émeutes » de I’automne ont été jugées sans
complaisance : ses interlocuteurs ont stigmatisé péle-méle les rigidités bureaucratiques
francgaises, des carences dans 1’ingénierie des projets et dans la professionnalisation des
associations qui expliqueraient pour partie la sous-consommation des aides des fonds
européens, le déficit de formation et d’intégration des populations des quartiers en
difficulté, le fait de privilégier les opérations de reconstruction et de rénovation urbaine
plutot que les remedes a apporter aux causes du malaise social des banlieues...

e Le rapporteur s’est ensuite déplacé a Strasbourg en visitant notamment les
quartiers difficiles du Neuhof, de la Meinau et de Hautepierre, et qui comporte deux
zones franches urbaines. Le maire et le président de la communauté urbaine lui ont
indiqué que la délinquance et le phénomene des « voitures brlilées », complaisamment
relayés par les médias au Nouvel an, étaient en baisse, en particulier en raison de la mise
en place généralisée de la vidéo-surveillance, du renforcement de la police municipale,
du désenclavement des quartiers difficiles par le tramway, de 1’instauration de conseils
d’animation et de prévention et d’adjoints de quartiers. Pour ces raisons, les troubles de
I’automne semblent avoir été controlés.

e Le déplacement de la mission aux Pays-Bas lui a permis de rencontrer des
sénateurs et des députés néerlandais ainsi que M. Alexandre Pechtold, ministre de la
rénovation administrative et des relations au sein du Royaume, chargé de la politique de
la ville, qui ont exprimé leurs inquiétudes au regard de la situation francaise. Apres avoir
visité, en compagnie de nombreux journalistes, des quartiers difficiles de Rotterdam
(Feijenoord, Pendrecht...) , dans une ville qui accueille 40 % de populations étrangéres,
la délégation a pu constater la rigueur de la « loi Rotterdam », les efforts menés en
faveur de I’intégration des populations immigrées et de 1’accession a la propriété, le
caractére décentralisé et « moins autoritaire » de la police néerlandaise, la mise en place
dans 7 quartiers d’un « marinier de ville » placé sous 1’autorité directe du maire qui
dispose de pouvoirs considérables en mati¢re de prévention et de répression.

e La mission s’est rendue ensuite a Vaulx-en-Velin qui, a la suite des émeutes
des années passées, a bénéficié, en utilisant tous les volets de la politique de la ville,
d’un remaillage total mettant en relation le centre-ville avec les autres quartiers, cette
recomposition urbaine s’appuyant notamment sur une logique d’ilots, et de la création
d’une pépinicre d’entreprises.

L’ampleur et I’ancienneté de cette rénovation urbaine ont sans doute contribué
a ce que la ville soit épargnée par les événements de I’automne.

"' Le compte rendu détaillé de ces déplacements figure dans le tome II du rapport.
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e FElle devait ensuite ¢évidemment se rendre en Seine-Saint-Denis, compte
tenu du développement pris par les violences urbaines de novembre 2005 dans ce
département, et aussi du fait que nombre de ses sénateurs €taient membres de la mission.

Elle a notamment constaté les difficultés des employeurs de la zone franche
urbaine de Montfermeil pour recruter des jeunes des quartiers motivés, convenablement
formés, maitrisant les apprentissages fondamentaux et un minimum de « savoir-&tre » ;
elle a mesuré a Clichy-sous-Bois la dégradation de certaines copropriétés, telle « La
Forestiére », aux appartements incendiés, grillagés, murés, squattés, exploités par des
marchands de sommeil sans scrupules et laissés a 1’abandon par leurs gestionnaires
impuissants ; elle a aussi visité des quartiers rénovés de maniére exemplaire, tel celui de
Rougemont a Sevran. Plus généralement, la situation du département apparait
ambivalente puisqu’il peut apparaitre comme un lieu de relégation pour des populations
trés défavorisées et qu’il accueille aussi les fleurons de 1’industrie frangaise et des
services, et bénéficie également des retombées de ’aéroport de Roissy et du Stade de
France en matiére d’emploi.

La mission a notamment rencontré le président du conseil général qui lui a fait
part de la nécessité d’un plan d’urgence pour son département et des conséquences des
multiples désengagements de 1’Etat.

Le département, dont les difficultés appellent des solutions dérogatoires au
droit commun, est pourtant loin de compter parmi les plus pauvres de France : il posséde
un potentiel économique trés important mais la coordination des politiques
départementale et intercommunale est malaisée du fait qu’il ne regroupe que 40
communes, ce qui confére a chaque maire une responsabilité considérable.

D’une manicére plus générale, au-dela du cas de la Seine-Saint-Denis, d’ou sont
parties les émeutes de novembre dernier, la mission considére que la situation de la
région Ile-de-France concernant la politique de la ville et les quartiers apparait trés
spécifique par rapport a I’ensemble du territoire national. Nul doute que s’y posent de
maniére singuliére des problémes de maitrise du foncier, de rénovation urbaine, de
construction de logement qui sont inconnus ailleurs.

e La mission s’est ensuite rendue a Marseille qui a été en revanche largement
épargnée par les événements de I’automne dernier. D’aprés les informations recueillies,
notamment aupres de son maire et de ses adjoints, le métissage traditionnel de la ville, la
densité du tissu associatif et religieux, le fait que les quartiers ne sont pas excentrés et
suscitent un fort sentiment d’appartenance a la ville et d’identité aux quartiers, la
présence du soleil, des plages et de I’Olympique de Marseille... constituent autant de
facteurs d’explication de cette situation. En dépit d’un potentiel fiscal faible, la ville
mene avec I’ANRU une politique de rénovation urbaine ambitieuse.

Avant de rencontrer de nombreuses associations du quartier de la Castellane,
celui de Zinedine Zidane, la mission a pu constater lors d’une longue réunion de travail
avec des entrepreneurs, des enseignants et des éducateurs que la zone franche urbaine
enregistrait des résultats trés positifs en termes d’emploi des jeunes des quartiers et que
I’insertion par I’économie était la plus efficace, en dépit de la méconnaissance dont
témoignent encore les enseignants du monde de I’entreprise.
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e Elle s’est également déplacée a Barcelone ou la municipalité est confrontée
a la progression d’une forte immigration qu’elle s’efforce d’intégrer avec rigueur et
réalisme. Elle a pu constater les efforts menés pour reconquérir le centre ville, via des
aides substantielles attribuées aux habitants pour rénover leur logement et pour accéder a
la propriété, la part du logement dit social restant marginale, méme si elle tend a croitre
pour loger les nouveaux immigrés non encore susceptibles de se tourner vers le systéme
de crédit.

La visite du district de Nou Barris et des quartiers Tur6 de la Paira et Trinitat
Nova lui a permis de mesurer 1’ampleur du plan de rénovation et de reconstruction mené
en concertation étroite avec les habitants.

e A la demande de certains de ses collégues ultramarins, la mission s’est
rendue aux Antilles : en Guadeloupe, clle a not¢ que la ville de Pointe-a-Pitre
connaissait, dans ses grands ensembles aujourd’hui dégradés, les mémes difficultés que
celles des banlieues franciliennes, tandis que des quartiers, comme celui du Carénage,
présentent toutes les caractéristiques d’un bidonville insalubre dont la rénovation est
particulierement longue et malaisée du fait d’obstacles juridiques. Le projet de
démolition des tours Gabarre du quartier de Lauricisque, apparemment peu dégradées,
prévu par le projet de I’ANRU, au motif qu’elles ne sont pas conformes aux normes
anti-sismiques et anti-cycloniques, a laiss¢ la délégation perplexe...

A D’inverse, en Martinique, la longue gestion municipale du maire-poéte de
Fort-de-France, Aimé Césaire, ne s’est pas traduite par la construction de grands
ensembles, et son successeur se heurte a la difficulté de rénover dans le cadre d’une
nouvelle ingénierie urbaine, en respectant 1’histoire et les sites populaires, des quartiers
issus des regroupements d’habitants spontanés, souvent en zone inondable, devenus pour
beaucoup précaires et insalubres, et également exposés aux risques sismiques et
cycloniques.

e La mission s’est ensuite déplacée a Londres, alors que le Royaume-Uni, a la
suite des émeutes de Brixton dans les années 80, puis a Bradford en 2001, a mis en place
une politique spécifique en faveur des quartiers défavorisés. Elle a pu noter, en matiére
de sécurité , la rigueur du programme de lutte contre les comportements anti-sociaux
(« Antisocial Behaviour Orders ») visant notamment les mineurs dés 1’age de 10 ans et
les adolescents, I’ambition du programme de diversité dans la police, le réle de la police
de proximité, dont le tiers des effectifs a Londres est issu de minorités ethniques, les
efforts entrepris en faveur de I’emploi des minorités.

Elle s’est rendue dans le quartier de Canary Warf et Tower Hamlets ou est
engagé le programme Skillsmatch visant a réduire le chomage des minorités en leur
proposant des formations adaptées aux besoins des entreprises.

Elle a enfin visité le monumental « London Islamic Center », trés fréquenté par
la communauté, dont les imams ont mis en place des programmes de lutte contre
I’absentéisme scolaire, de prévention de la drogue et d’aide aux chdomeurs de longue
durée pour les orienter vers 1’emploi.

e La mission s’est enfin rendue dans le département du Nord.

A Roubaix, elle a pu constater que le tiers des logements était de nature
sociale, que les plus pauvres, contrairement aux idées regues, étaient logés dans le parc
privé, qu’un habitant sur trois bénéficiait de la couverture maladie universelle et que la
ville accueillait 10 % des Rmistes du département.
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Grace a la création d’une zone franche urbaine, le chomage a pu étre stabilisé
autour de 22 %, une partie importante du chomage structurel résultant d’une
discrimination a I’embauche : la délégation a pu visiter un multiplexe et une entreprise
d’usinage installés dans la ZFU, cette derniere connaissant des difficultés de recrutement
faute de formations qui ne sont plus dispensées dans les lycées professionnels.

La mission a ensuite visité les quartiers du sud de Lille qui ont enregistré des
troubles une semaine aprés les premiers événements franciliens, et y a rencontré de
nombreuses associations.

Elle a enfin été recue par Mme Martine Aubry, maire de Lille, qui a
notamment souligné que les politiques de la ville depuis quinze ans avaient permis de
contenir la détérioration du tissu urbain, social et culturel, qu’il convenait de « refaire de
la ville» au lieu de transformer le cceur des villes en musée et en lieux de
consommation, que la police de proximité devait étre développée et qu’il était nécessaire
d’agir sur la parentalité et la préscolarisation. Mme Martine Aubry s’est enfin félicitée
de I’extension de la ZFU aux quartiers de Lille sud et indiqué que la ville avait mis en
ocuvre des critéres particuliérement stricts pour les entreprises souhaitant bénéficier des
aides prévues.

Dans les développements ci-apres, le rapport de la mission abordera
successivement les principaux volets de la politique de la ville et des quartiers
en difficulté :

- la poursuite des efforts entrepris en faveur de la rénovation urbaine
et du logement ;

- I’adaptation de I’école aux besoins prioritaires d’éducation ;
- la politique de I’emploi dans les quartiers en difficulté ;

- la prévention et la répression de la délinquance ;

- le renforcement de la cohésion sociale et des associations ;
- le volet financier et budgétaire de la politique de la ville ;

- les problémes de gouvernance de la politique de la ville et la prise
en compte spécifique de la situation de la Seine-Saint-Denis.
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I. AMELIORER LE CADRE DE VIE DANS LES QUARTIERS EN
DIFFICULTE : UNE GRANDE AMBITION A L’EPREUVE DU
TEMPS

Les quartiers en difficulté sont nés d’un urbanisme dont il est
auyjourd’hui aisé de contester les principes, mais qui a permis de produire a
grande échelle, dans une période de pénurie de logements, des appartements
dotés du confort moderne. Ce sont surtout les politiques de peuplement qui
ont, au fil du temps et de la dégradation de la situation économique,
considérablement aggravé les inégalités sociales entre quartiers.

Les membres de la mission ont eu 1’occasion, a plusieurs reprises, de
le souligner : s’ils constituent les maux les plus visibles des quartiers en
difficulté, ni le logement ni 'urbanisme n'expliquent les flambées de violence
qui s’y produisent. Ce jugement a été confirmé par les acteurs de terrain,
notamment par les jeunes que la mission a rencontrés, qui ont placé au premier
rang de leurs préoccupations la discrimination dont ils s’estiment victimes sur
le marché du travail, et fait état en revanche d’un fort sentiment
d’appartenance au « quartier ».

Ce sentiment est toutefois ambivalent puisque, dans le méme temps,
les habitants expriment une forte impression de « relégation » économique et
« d’assignation a résidence », alimentée par la dégradation des « grands
ensembles », le manque d’équipements publics et I’isolement des quartiers par
rapport au reste de la ville. L’architecte Roland Castro résume ainsi: « Le
décor n’a pas créé la misere, mais la misere a trouvé son décor ».

Sur les quinze dernieéres années, la volonté¢ de « réparer » les
conséquences de ces évolutions s’est manifestée a travers [’adoption de
nombreuses dispositions destinées a réintroduire de la mixité dans ces
quartiers. Avec la loi d’orientation pour la ville du 13 juillet 1991, loi-cadre, le
principe du « droit a la ville » était affirmé ainsi que la nécessité de lutter
contre la ghettoisation des quartiers, tandis que la loi du 13 mai 1991 instituait
la dotation de solidarité urbaine, permettant une péréquation entre les
communes riches et les communes pauvres, caractérisées par la présence de
nombreux logements sociaux et de populations démunies. La notion de
renouvellement urbain a quant a elle été introduite, en tant que telle, par le
comité interministériel a la ville du 14 décembre 1999, qui a lancé un
programme de 50 Grands projets de ville et de 40 Opérations de
renouvellement urbain, auxquelles un second CIV, en octobre 2001, a ajouté
30 opérations.

Prenant la suite du travail engagé a 1’occasion de ces conventions,
I’adoption, a 1’été 2003, de la loi du 1* aolt de programmation pour la ville, a
marqué la volonté de déployer un effort financier sans précédent en faveur de
la rénovation urbaine et de mobiliser I’ensemble des acteurs concernés sur
cette question. Des objectifs ambitieux de réalisation et de réhabilitation de
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logements sociaux ont été fixés tant au travers du programme national de
rénovation urbaine' que du plan de cohésion sociale’.

Toutefois, le temps de la rénovation urbaine est un temps long, qui
s’accorde mal avec 1'urgence née de la crise des banlieues. En outre,
I’amélioration du cadre de vie des habitants des quartiers en difficulté passe
par une action d’envergure sur l’ensemble des aménagements urbains :
amélioration de I’offre de services publics’, présence de commerces,
désenclavement des quartiers, gestion urbaine de proximité. La mission
proposera, donc, sans bouleverser les dispositifs mis en place, de les renforcer
et de les compléter, notamment en ce qui concerne 1’accompagnement social
des populations.

A. UN EFFORT EN FAVEUR DE LA RENOVATION URBAINE A
POURSUIVRE

Opérationnelle en 2004, 1’Agence nationale pour la rénovation
urbaine a constitué¢ une innovation importante, par I’importance de ses moyens
financiers et par la nouveauté de ses procédures (constitution d’un guichet
unique et contractualisation pluriannuelle). Elle a suscité, tant aupres des
¢lus que des habitants des quartiers difficiles, 1’espoir que la situation de
ceux-ci s’améliore rapidement. Pour que cette attente soit pleinement
satisfaite, la mission estime désormais nécessaire de garantir dans le temps le
financement du programme national de rénovation urbaine, d’aider davantage
les communes, notamment les plus pauvres, pour 1’¢laboration et la mise en
ceuvre de leur projet et de renforcer les mesures d’accompagnement social des
habitants concernés.

1. Mener a bien le programme national de rénovation urbaine

a) Garantir le financement du PNRU

Les maires interrogés par la mission ont, dans leur majorité, mis en
avant les aspects positifs et novateurs de 1I’ANRU, en soulignant:
« Pimportance des moyens financiers accordés », « les habitants ont I’espoir
que leur quartier évolue dans le bon sens », « Démarche intéressante car vise
a une transformation importante dans un délai relativement court », « Effets
de démultiplication et d'entrainement des initiatives de quartier, dispositif
féderateur des potentialités locales. », « tres positif cela nous a permis de
mettre sur pied un programme global et cohérent ».

"'L’ANRU a notamment pour objectifs la constitution d’une offre nouvelle de 250.000 logements
locatifs sociaux, la réhabilitation de 400.000 logements locatifs sociaux, la résidentialisation
d'autant de logements locatifs sociaux et la démolition de 250.000 logements locatifs sociaux ou
coproprietés dégradées.

% Réalisation de 500.000 logements locatifs dans le secteur social sur cing ans, conventionnement
de 200.000 logements a loyers maitrisés et remise sur le marché de 100.000 logements vacants.

? Voir parties consacrées a I'école et a la cohésion sociale.
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L’afflux de demandes aupres de 1’Agence témoigne au demeurant de
son succes aupres des ¢élus locaux. Devant celui-ci, le PNRU a ¢été prolongé
jusqu'en 2013, le montant global de l'effort de I’Etat port¢ a 5 milliards
d'euros’, et le champ d’intervention élargi, pour inclure 500 quartiers au total,
soit 4 millions d’habitants®.

Comme I’a trés récemment démontré le rapport de la commission des
finances du Sénat’, I’ANRU apparait aujourd’hui « victime de son succés ».

Peu consommés dans les premiers mois, du fait des délais nécessaires
au montage des opérations, les crédits devraient étre en revanche tres
fortement sollicités dans les années a venir, avec une « bosse » prévue par
I’Agence entre 2007 et 2009. Votre rapporteur renvoie sur ce point aux
développements détaillés figurant dans ce rapport.

C’est pourquoi la mission estime impératif de garantir la
disponibilité des financements alloués a la rénovation urbaine dans les
années a venir, et approuve la proposition émise par nos collégues des
finances de créer un nouveau fonds de rénovation wurbaine, qui
bénéficierait de 1'affectation d'une partie des dotations budgétaires non versées
a l'agence faute de besoins ou de retards sur les paiements et de fonds
provenant de la Caisse des dépodts et consignations.

En outre, elle estime que les régions et les départements doivent
participer a I’effort national en faveur de la rénovation, et se félicite de
’avancement en cours du partenariat avec ces collectivités®.

b) Aider davantage les communes dans leur projet

La mise en ceuvre du PNRU est progressive, ce qui suscite parfois de
I’impatience. D’un certain point de vue, les délais apparaissent a la fois
justifiés par ’ampleur des sommes en jeu et profitables, car ils permettent aux
¢lus d'engager une réflexion globale sur les différents aspects de la rénovation
urbaine. Celle-ci doit en effet concerner aussi bien le logement que les
équipements scolaires et le développement économique.

! La capacité totale de subvention de I'ANRU, initialement fixée a 5 milliards d'euros, a été
portée a 10 milliards d'euros grdce a l'amplification de l'effort de l'Etat et de ses partenaires.

? Le conseil d’administration du 12 juillet 2006 a arrété une liste de 341 nouveaux quartiers,
dont la liste a été rendue publique. Au 1°" septembre 2006, 133 conventions avaient été signées,
concernant 109 quartiers parmi les 188 prioritaires, et 201 dossiers étaient passés en comité
d’engagement. Début juillet 2006, I'ANRU avait validé pour 21,9 milliards d'euros de travaux
programmés sur les 5 années a venir.

P «L’ANRU : un succés qui nous oblige », rapport d'information n° 456 (2005-2006) de
MM. Philippe Dallier et Roger Karoutchi, fait au nom de la commission des finances, déposé le
5 juillet 2006.

* Des conventions ont été passées avec les régions Nord-Pas-de-Calais, Auvergne, Bretagne,
Basse Normandie et Bourgogne et avec les départements du Val de Marne, des Hauts de Seine et
de I’Eure ; sont envisagées des conventions avec les régions Rhone-Alpes, Ile-de-France, Pays
de Loire, Poitou-Charentes et avec la Seine Maritime.
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Toutefois, le probléeme de la complexit¢ de montage des dossiers,
souvent relevé par les maires interrogés' appelle des réponses. La récente
décision de permettre a I’ANRU d’accorder des avances de subventions dans
I’attente de la convention définitive constitue a cet égard un premier progres
notable, qui permettra de réduire le décalage entre les attentes des habitants et
le démarrage effectif des travaux.

Par ailleurs, il est indispensable d’aider davantage les communes qui
souffrent d’un déficit de « matiere grise ». La encore, un début de réponse a
été apporté récemment avec la création au sein de I’ANRU, en juillet 2006,
d’une mission d’expertise spécifique dont le role est d’aider les collectivités
qui le souhaitent a monter leur projet. La mission estime que cette mesure
pourrait utilement €tre complétée. En premier lieu, il serait opportun de
généraliser, dans les directions départementales de I’équipement trés
sollicitées, sous la responsabilité du préfet, la constitution d’un pole
administratif ville-habitat spécifique pour le renouvellement urbain, doté
de compétences transversales pour traiter notamment les questions relatives au
transport et aux services publics.

En deuxiéeme lieu certaines zones pourtant trés concernées par la
rénovation urbaine manquent d’opérateurs compétents en maticre
d’aménagement. C’est le cas, notamment, en région Ile-de-France, ou certains
projets sont particulierement complexes a définir et a mettre en ceuvre. Dans
ces zones, il pourrait é&tre intéressant d’envisager la création
d’établissements publics d’aménagement’. En effet, ’expérience des
opérateurs existants, comme celui de Plaine de France® ou du Mantois, montre
que ceux-ci présentent de nombreux avantages pour les collectivités
concernées, notamment dans la mesure ou ils bénéficient d’un financement de
I’Etat et qu’ils facilitent la coopération intercommunale. Le méme
raisonnement est applicable en ce qui concerne les agences d’urbanisme,
pour lesquelles la mission rappelle I’engagement de 1’Etat d’aider a la création
de nouvelles agences. Il serait souhaitable que cette aide soit majorée dans les
territoires ¢€ligibles a la politique de la ville.

2. Renforcer I’accompagnement social des habitants concernés
par les projets de rénovation urbaine

Un double reproche est régulierement adressé a I’ANRU. Celle-ci
privilégierait de maniere systématique les démolitions, au détriment de la
reconstitution de 1’offre, et ne prendrait pas suffisamment en compte la
dimension humaine des projets.

" Voir annexe n° 4 relative au questionnaire adressé aux élus locaux.

Il s agit d’établissements publics a caractére industriel et commercial placés sous la tutelle de
I’Etat, qui réalisent des opérations d’aménagement.

3 Plaine de France, couvre 17 communes de Seine-Saint-Denis et 13 communes du Val-d'Oise.
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S’agissant de la question des démolitions, la mission ne peut tout
d’abord que rappeler la trés forte relance de la construction de logements
sociaux depuis quelques années : 77.000 logements sociaux en 2005 et 90 a
100.000 prévus en 2006. Elle reléve ensuite que 1’acte de démolir peut
répondre a certaines nécessités : vacance d’immeubles, vétusté des batiments,
nécessité de « dédensifier » et de rééquilibrer la répartition des logements, de
diversifier les statuts d’occupation et les formes architecturales et de modifier
I’image des quartiers. Cette derniére nécessité a été soulignée par de
nombreux maires, toutes tendances politiques confondues, en réponse au
questionnaire'. La mission souligne néanmoins que la pertinence de la
démolition doit faire 1’objet d’un examen rigoureux pour chaque dossier, afin
que, comme 1’a souligné un membre de la mission, une « véritable politique
de requalification urbaine » soit mise en ceuvre’.

Il est également impératif que soit respectée la régle du « 1 pour 1 »,
afin de garantir la reconstitution de I’offre. Celle-ci suppose un effort de
solidarité au niveau des agglomérations pour rééquilibrer la répartition des
logements sociaux et, dans les zones concernées, le respect par les communes
de leurs obligations en matiére de construction de logements sociaux. Le
rapport du comité d’évaluation et de suivi de I’ANRU de février 2005 releve
ainsi : « les villes porteuses de projets d’agglomération et non de projets
communaux affichent les ambitions les plus élevées en matiere de
diversification de [’habitat et de mixité. Elles ont généralement « négocié »
une répartition harmonieuse des logements sociaux a [’échelle
intercommunale ». En outre, lorsqu’il n’existe pas d’agglomération structurée,
et qu’interviennent sur le site des organismes HLM de dimension
départementale ou interdépartementale, ces derniers devraient pouvoir
s’engager, dans le cadre de la convention et sur financement ANRU, a la
reconstitution équivalente de 1’offre sur leur territoire d’intervention’.

Concernant, ensuite, 1’accompagnement des populations, la mission
estime tout d’abord nécessaire que soit réalisée rapidement une enquéte
nationale sur les conditions de relogement des habitants concernés par des
opérations de rénovation, ce qui suppose que PANRU perfectionne son
systétme d’information, afin de produire des données exhaustives et
précises sur ces conditions. Elle rappelle, a cet égard, que M. Jean-Paul
Alduy, président de ’ANRU, a indiqué lors de son audition que 1’Agence
effectuerait une €évaluation sur ce sujet et que, si les engagements n’ont pas été
respectés par les différents partenaires, une rétrocession des crédits de 'ANRU
serait envisagée.

En outre, les mécanismes de garantie contre une hausse de loyer pour
les personnes changeant de logement pourraient étre renforcés. 11 faut rappeler

"' Voir annexe relative au questionnaire adressé aux élus locaux.

> M. Yves Dauge, sénateur, voir compte-rendu de 1'audition de Mme Bernadette Malgorn en
annexe.

7 Cette proposition a notamment été formulée dans le rapport établi par M. Pierre Pommellet,
Pour une relance de [’habitat en lle-de-France, 2005.



-22 -

a ce sujet que, d’ores et déja, I’ANRU octroie des préts PLUS conditionnés par
I’engagement des maitres d’ouvrage a proposer des relogements a des loyers
compatibles avec les revenus des ménages. Afin de compléter, sur ce point,
I’engagement financier des communes et de I’ANRU, il serait opportun de
permettre aux départements de participer a cet effort, via le fonds de
solidarité logement. Dans certains cas, celui-ci pourrait prendre en charge,
sous condition de ressources, le différentiel entre le montant de 1’ancien et du
nouveau loyer engendré par un relogement prévu dans le cadre d’une
convention de rénovation urbaine. Pour cela, il conviendrait sans doute de
préciser, dans la loi du 31 mai 1990, qu’il peut le faire'. Cette mesure pourrait
étre complétée par une bonification des aides a la pierre pour favoriser la

stabilité des loyers dans les opérations de rénovation urbaine.

La mission, consciente de 1’attachement trés fort des habitants a leur
lieu d’habitation, préconise en outre un approfondissement de la concertation,
notamment au travers des associations, et souligne que la qualité de celle-ci
doit constituer une exigence systématique dans I’examen des dossiers. Elle
se félicite, a cet égard, de la création récente, au sein de I’ANRU, d’un centre
de ressources spécifique sur la conduite de la concertation, qui pourra étre
saisi a la demande des préfets afin d’expertiser les démarches locales de
concertation, et qui constituera un lieu d’échanges des « bonnes pratiques ».
Elle suggere que soit réalisé un « guide des bonnes pratiques» de
participation des habitants incluant des exemples étrangers et accessible
sur le site Internet de ’ANRU.

Par ailleurs, la mission juge nécessaire d’accompagner la destruction
des immeubles d’un travail de mémoire sur le patrimoine, qui représente,
pour ses occupants, un élément identitaire important®. Enfin, elle estime
indispensable de coordonner les actions menées sur le bati et celles visant
I’accompagnement social des populations, qui seront menées notamment au
travers de 1’Agence pour la cohésion sociale et I’égalité des chances’.

3. Lutter plus efficacement contre la dégradation des
copropriétés privées

Les copropriétés en difficulté posent un probléme particuliérement
important dans les zones urbaines sensibles (ZUS). En effet, la proportion de
ménages a bas revenus y est trés élevée dans le parc locatif privé (30 % des
locataires ont un niveau de vie inférieur au seuil de pauvreté), de méme que le

"4 I’heure actuelle, le FSL peut financer les frais d'installation dans un logement (caution,
premier loyer, garantie) ou prendre en charge d'éventuels impayés de loyers et des frais de
procédure.

2 On relévera que I’ANRU met actuellement en ceuvre un chantier consacré a la mémoire des
quartiers, qui se traduira par la mise a disposition sur Internet de milliers de clichés indexés.

’ Voir partie consacrée a la cohésion sociale.
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nombre de propriétaires occupants a bas revenus (9 %)'. L’existence de
copropriétés privées trés dégradées pose ainsi des problémes majeurs dans
certaines villes. On rappellera a cet égard que le quartier de la copropriété « La
Forestiére », a Clichy-sous-Bois a constitué 1’'un des berceaux des émeutes
urbaines de novembre 2005.

a) Des conditions d’habitat indignes

On estime aujourd’hui a 600.000 le nombre de logements situés dans
des copropriétés en difficulté (350.000) ou dans des copropriétés en cours de
fragilisation. Celles-ci achétent ou louent parfois trés cher a des populations
« captives » des logements en trés mauvais état dans des immeubles qui ne
sont plus entretenus, faute de moyens ou de volonté. La présence de
marchands de sommeil ou de propriétaires bailleurs, plus soucieux de
rentabilité locative que de I’entretien des immeubles, amplifie les phénoménes
de dégradation’.

La mission a pu constater, au cours de ses déplacements, 1I’ampleur
des problémes posés par 1’existence de ces copropriétés. Pour des raisons
historiques’, celles-ci sont bien souvent situées dans les mémes quartiers que
I’habitat social qui fait 1’objet d’opérations de rénovation urbaine. Ainsi la
copropriété de la Forestiére avait initialement vocation a accueillir les cadres
supérieurs travaillant a Roissy, la construction d’une route rapide et
I’implantation d’une gare de RER devant rapprocher ce quartier de 1’aéroport.
Faute de réalisation de ces équipements publics, et sous l’effet d’autres
facteurs plus spécifiques, ce patrimoine figure aujourd’hui parmi les
copropriétés les plus dégradées de France®. La mission a également observé,
notamment a Fort-de-France, le probléme posé par les logements détenus en
indivision, qui restent souvent vacants, faute de rénovation.

b) Des solutions spécifiques a mettre en ceuvre

Il existe déja, pour traiter le probleme des copropriétés, des
instruments d’intervention lourde, comme 1I’OPAH copropriété, le plan de
sauvegarde ou la démolition, dans laquelle peut intervenir ’ANRU”. Mais il

! Enquéte nationale Logement 2002 réalisée par I'INSEE, citée dans le rapport de |’Observatoire
national des zones urbaines sensibles 2005, p. 68. Un ménage sur cing vivant en ZUS, soit
environ 340.000 ménages habitent dans un immeuble en co-propriété, la moitié étant
propriétaire, [’autre locataire.

? Conseil national des villes, janvier 2005, Propositions en faveur des co-propriétés en difficulté.

7 Immeubles correspondant a des « bouclages » de zone d’aménagement concertée, voire des
ratages de promotion immobiliére, dans certains cas.

! Voir notamment, sur ce point, la situation de La Forestiére, décrite dans le compte-rendu de la
visite effectuée a Clichy-sous-Bois en annexe au présent rapport.

’ La loi du 1°" aoiit 2003 a renforcé les pouvoirs d’intervention du maire sur les copropriétés en
difficulte, ouvert aux syndicats de co-propriétaires l'acces a [’aide juridictionnelle et permis
Uintervention de I’ANRU sous plusieurs formes (démolition, financement du portage immobilier
provisoire, reésidentialisation). Plus récemment, la loi portant engagement national pour le
logement a prévu la réalisation d'un repérage des copropriétés dégradées dans le cadre des
programmes locaux de [’habitat (article 43). Elle a également procédé a la ratification de
l’ordonnance relative a la lutte contre I'habitat insalubre.
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s’agit 1a de procédures longues et colteuses, qui constituent un dernier
recours. Il conviendrait d’améliorer le traitement des copropriétés avant
que leur dégradation soit telle qu’elle justifie le recours a I’expropriation.
En effet, la plupart des interventions s’effectuent lorsque les problémes sont
devenus particulierement graves et menacent 1’ordre public. Il est ainsi
paradoxal de constater que les collectivités se retrouvent a devoir investir 200
a 300.000 euros pour des opérations lourdes, alors que le financement
d’actions de formation et d’information des copropriétés pourraient jouer un
role préventif important, comme au Québec.

Cette carence des politiques de prévention s’explique notamment par
le fait que les ¢lus manquent de spécialistes en nombre suffisant pour
intervenir en amont, y compris dans des grandes villes. De telles politiques
supposent en effet I’existence d’une « culture de droit privé » qui fait bien
souvent défaut aux acteurs publics, qu’il s’agisse des collectivités territoriales
ou de I’Etat. De surcroit, il requiert un dialogue avec des acteurs qui ne sont
pas des partenaires « naturels » de la puissance publique, comme les syndics.

La mission ne peut donc qu’inciter les municipalités concernées a
« investir » dans la prévention, par la désignation d’un correspondant chargé
des copropriétés, la mise en ceuvre d’actions de médiation pour le paiement
des charges, le financement d’actions de formation des copropriétaires et des
conseils syndicaux et I’accompagnement financier des petits propriétaires
occupants de bonne foi pour leur permettre de réaliser des travaux de
rénovation. Une telle politique requiert, a 1’évidence, d’importants
investissements financiers, qu’il conviendrait de dégager dans le cadre des
moyens consacrés a la rénovation urbaine.

D’autres mesures, proposées notamment par le Conseil national des
villes, devraient étre étudiées : 1’obligation pour les propriétaires de réaliser
des travaux d’entretien sous menace de plafonnement des loyers, 1’obligation,
pour les notaires, de signaler au procureur I’absence de syndic constatée a
I’occasion d’une vente et 1’amélioration du recouvrement des charges
impayées'. En outre, il convient de souligner que 1’aide juridictionnelle,
théoriquement ouverte aux copropriétés « pauvres » ne fonctionne pas de
maniere satisfaisante, notamment du fait de DP’insuffisance des crédits
ouverts au titre de 'aide juridictionnelle.

Par ailleurs, la mission rappelle que la présence de gardiens dans les
immeubles peut permettre de rétablir du lien social, de réguler les conflits, de
signaler les dysfonctionnements et, in fine, de maintenir la tranquillité
publique. Il existe d’ailleurs une obligation qui pese sur les bailleurs sociaux,
en ZUS, d’employer un agent de médiation® & partir de 100 logements. La

I"En étendant aux impayés de charge ['utilisation de I'art 68 de la loi de 1991 relative aux
procédures civiles d’exécution qui permet a l'huissier d'opérer une saisie conservatoire sans
autorisation préalable du juge, I'établissement de celle-ci pouvant étre demandée ensuite.

2 Le décret n°2001-1361 du 28 décembre 2001 énumére cing types d’emplois : concierge,
gardien, employé d’immeuble a usage d’habitation, agent de prévention et de médiation,
correspondant de nuit.



-25-

mission estime que cette présence humaine est €galement particuliérement
nécessaire dans les copropriétés privées situées dans ces zones. C’est
pourquoi elle préconise d’instituer une exonération de charges sociales
pour favoriser ’emploi de gardiens dans les copropriétés situées en zones
urbaines sensibles ou faisant ’objet d’un plan de sauvegarde ou d’une
« OPAH-copropriété ». Ces agents de médiation pourraient bénéficier d’une
formation spécifique et se voir confier des missions précises.

B. LUTTER CONTRE LA SEGREGATION SPATIALE : RETISSER LA TRAME
URBAINE

Pour éviter, a 1’avenir, les phénomeénes qui ont conduit a la
dégradation progressive des « grands ensembles », les investissements
financiers considérables effectués en faveur de la rénovation urbaine doivent
permettre d’agir sur les causes profondes des processus de ségrégation.
Cette action nécessite notamment la diversification des formes d’habitat,
I’accroissement de I’offre de services publics et I’implantation d’entreprises.

1. Combattre la ségrégation spatiale

L’amélioration de la situation des habitants des quartiers en difficulté
passe nécessairement par une diversification des formes d’habitat et des
statuts d’occupation. Cette nécessité a ét¢ soulignée par de nombreux maires
qui ont répondu au questionnaire, 1’un deux appelant a « rendre les quartiers
plus attractifs, plus aérés avec plus de mixité en matiére de logement
(habitat horizontal, vertical, semi-horizontal) et de catégories sociales. »

a) Diversifier les statuts d’occupation dans les ZUS

La mission a constaté, au cours de ses déplacements en Europe, que
dans la plupart des pays européens, 1’amélioration des conditions de logement
s’était accompagnée d’un développement soutenu de 1’accés a la propriéte,
évolution particuliérement forte en Espagne, en Italie et au Royaume-Uni. En
France et en Allemagne, 1’effort consacré au parc social dans les années 1960
et 1970 a en revanche concurrencé le développement de la propriété'. La
proportion de ménages propriétaires est particuliecrement faible en ZUS,
puisqu’une résidence principale sur cinq constitue la propriété d’un ménage en
ZUS, contre une sur deux en moyenne en France.

Cette situation n’est pas étrangere au constat de la trés forte mobilité
résidentielle effectué par 1’Observatoire national des ZUS dans son dernier
rapport : « la mobilité résidentielle a transformé le peuplement des ZUS en
accentuant le poids des personnes professionnellement les plus fragiles. Elle
exerce un fort effet de sélection : les plus fragiles ont plus de chances

! Ségrégation urbaine et politiques publiques : étude comparative, IAURIF, octobre 20035.
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d’arriver en ZUS et de s’y maintenir ; les autres poursuivent leur trajectoire
résidentielle vers d autres quartiers, devenant souvent propriétaires’ ».

Dans le droit fil de ce constat, la mission estime indispensable de
diversifier les statuts d’occupation dans les ZUS et de permettre a leurs
habitants d’y effectuer des parcours résidentiels ascendants. Cette
préconisation est indissociable de celles visant a améliorer I’offre de
services et d’équipements publics dans ces quartiers, notamment au
niveau scolaire, I’habitat ne pouvant, a lui seul, « retenir » les populations.

La plupart des élus rencontrés partagent cet objectif de diversification
des formes d’habitat, et le mettent en ccuvre, notamment dans le cadre
d’opérations de renouvellement urbain. Ainsi M. Maurice Charrier, maire de
Vaulx-en-Velin a insisté, lors de la visite de la mission, sur la nécessaire
diversification de [’habitat et sur la possibilit¢ donnée aux habitants
d’accomplir des parcours résidentiels satisfaisants. Il a été relevé au cours de
ce déplacement qu’alors qu’en 1990, 70 % du parc y était composé de
logements sociaux, cette proportion est aujourd’hui de 64 %, 1’objectif étant
de la ramener a 40 %.

Toutefois, cette politique d’accession sociale a la propriété se heurte,
en pratique, a la faiblesse des revenus des habitants concernés. Comme 1’a
relevé le maire de Vaulx-en-Velin, dans sa commune, 70 % des ménages ont
un revenu inférieur au seuil des préts locatifs a usage social (PLUS). De
maniere plus générale, d’aprés le rapport 2005 de ’ONZUS, « dans la quasi-
totalité des cas, le revenu médian vivant en ZUS est inférieur a celui des
ménages de leur agglomération ».

C’est pourquoi un effort financier particulier doit étre effectué en
direction de ces ménages pour faciliter leur accession a la propriété.
L’institution récente’ d’un taux réduit de TVA pour encourager l'accession
sociale dans les quartiers faisant l'objet d'un projet de rénovation urbaine’
constitue un premier pas dans ce sens. Les €lus doivent désormais se saisir de
cet outil, notamment en langant les opérations dites « maisons a
100.000 euros », a I’instar de ce qui a ¢été réalis€ a Mantes-la-Jolie ou a
Montereau.

Afin de faciliter I’accession sociale a la propriété dans les ZUS,
au-dela des seules opérations de rénovation urbaine, la mission estime que ces
mesures doivent étre complétées par un accompagnement financier
supplémentaire en faveur des ménages modestes, qui pourrait passer par
une majoration du prét a taux zéro ou/et une exonération des droits de

" Observatoire national des zones urbaines sensibles, rapport 2005.

2 Loi n° 2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement, article 28.

7 Va également dans ce sens I'augmentation de 1’avance remboursable sans intérét (15.000 euros
de prét a taux zéro en plus) jusqu’au 31 décembre 2010 pour les opérations d’accession sociale a
la propriété soutenues par la commune et pour les ménages disposant de revenus inférieurs aux

plafonds PLUS.
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mutation, sous les mémes conditions de ressources et sur les mémes territoires
que la mesure relative a la TVA'.

b) Reéquilibrer la répartition des logements sociaux

Inversement, il est indispensable qu’un effort de rééquilibrage de la
répartition des logements sociaux s’exerce au sein des agglomérations afin de
permettre notamment la reconstruction, hors site, de logements sociaux
dans le cadre des opérations de rénovation urbaine. On rappellera a titre
d’exemple qu’en région parisienne, 5 % des communes détiennent 75 % du
parc social. De maniere plus générale, les ZUS comptent trois fois plus de
logements sociaux que le reste du territoire.

C’est pourquoi la mission insiste sur le respect par les communes de
leurs obligations en matiere de construction de logements sociaux, et rappelle
que la loi de 2006 portant engagement national pour le logement a prévu
qu’une commission départementale chargée de l'examen du respect de ces
obligations pourrait doubler le taux de la majoration qui peut étre prononcée
par le préfet quand une commune fait I’objet d'un constat de carence’.

En outre, s’agissant du parc social existant, un effort particulier doit
étre fourni afin d’en assurer I’entretien au quotidien. Celui-ci passe notamment
par un soutien financier suffisant aux démarches de gestion urbaine de
proximité, mises en place depuis 1999, ce soutien devant étre assuré dans le
cadre de I’ANRU et des futurs contrats urbains de cohésion sociale.

2. Désenclaver les quartiers

Comme I’a souligné M. Yves Dauge, sénateur, membre de la mission,
et premier délégué interministériel a la ville, « Le projet urbain unificateur
(...) passe par les transports publics et notamment les tramways, les bus, avec
des services tard le soir, une requalification totale des espaces publics. En
Seine-Saint-Denis, a Nantes, a Lyon et dans bien d'autres villes, la
démonstration a été faite que le désenclavement physique est une des
conditions préalables au renouvellement urbain’. »

a) Des quartiers souvent mal desservis

Les quartiers d’habitat social ont souvent été construits sur des
plateaux offrant de vastes surfaces constructibles, et se trouvent de ce fait
aujourd’hui isolés du reste de la ville par des dénivelés ou enclavés par un
entrelacs de grandes voies de circulation ou par des voies ferrées. De surcroit,
ces sites sont fréquemment mal desservis par les transports en commun, alors

" Quartiers « Anru » étendus a un périmétre de 500 métres.

2 Article 65 de la loi précitée.

7 Libération, Mercredi 7 septembre 2005, « La crise des banlieues doit nous ouvrir les yeux sur
la crise sociale francaise ».
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méme qu’une part importante de leurs habitants est captive des transports
el
publics .

Cette insuffisante desserte freine la mobilité des habitants, qui se
trouvent ¢loignés de surcroit des zones d’activité et des équipements publics®.
Ainsi M. Gilbert Roger, maire de Bondy, a-t-il insisté, lors de son audition sur
la pénalisation que représente pour une population de 14.000 habitants, soit
I'équivalent d'une ville moyenne en milieu rural, l'absence d'antenne EDF, de
caisse d'allocations familiales et de banques. Elle aggrave en outre leur
sentiment de relégation et constitue dans certains cas un véritable handicap
économique’. Enfin, le manque d’accessibilité limite considérablement
’attractivité de ces zones, et n’y facilite pas I’implantation d’entreprises ou de
commerces.

b) Effectuer un effort financier en faveur des projets de
désenclavement

La mission estime en conséquence que ’amélioration de la desserte
des quartiers en difficulté devrait faire I’objet d’un investissement particulier
de la part de I’Etat et des collectivités territoriales, au premier rang desquelles
les régions. Elle souligne que le développement des transports collectifs
urbains en zones urbaines sensibles (ZUS) doit figurer notamment parmi les
priorités des futurs contrats de projet entre I’Etat et les régions, au travers
de leur volet territorial, qui concerne les projets infra-régionaux. Cette
préconisation s’inscrit dans le cadre des principes définis par la circulaire de
2006 relative au volet territorial des contrats de projets Etat-régions®, qui
mentionne, parmi les programmes budgétaires mobilisables, les transports
urbains. De méme, le financement des projets de désenclavement devrait
pouvoir bénéficier en priorit¢ des fonds européens alloués pour la période
2007-2013.

Par ailleurs, I’exemple de Roissy montre que le probléme ne vient pas
uniquement des infrastructures, mais aussi de la fréquence et des horaires des
services de transport. C’est pourquoi il serait opportun de favoriser, au niveau
des agglomérations, le développement de projets innovants de transports
complémentaires et de soutenir financiérement des projets locaux de services
de transport a la demande, de centrales de co-voiturage ou d’auto-partage’. La

"4 titre d’exemple, 47 % des ménages dionysiens ne possédent pas de voiture alors qu’il faut
deux heures de bus pour atteindre Paris ou une heure de RER a des prix parfois dissuasifs pour
certaines populations situées dans des villes de ce département.

Voir notamment, dans le compte-rendu annexé de [’audition des maires, [’'intervention de
M. Gilbert Roger, maire de Bondy, qui a insisté sur la pénalisation que représente pour une
population de 14.000 habitants, soit l'équivalent d'une ville moyenne en milieu rural, l'absence
d'antenne EDF, de caisse d'allocations familiales et de banques.

? A titre d’exemple, certains emplois sur [’aéroport de Roissy peuvent étre incompatibles avec les
contraintes horaires imposées par les transports en commun en région parisienne.

* Circulaire (DIACT) du 24 mai 2006 relative a la préparation du volet territorial des contrats de
projets Etat-régions.

? Proposition émise notamment par le rapport du Conseil d’analyse économique, « Ségrégation
urbaine et intégration sociale », La Documentation francaise, 2004.
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mission insiste enfin sur I’engagement financier de 1’Etat dans les projets
d’investissement relatifs aux transports en sites propres dans les ZUS.

3. Soutenir le commerce de proximité

D’aprés une enquéte récente menée par le ministére des petites et
moyennes entreprises, on observe souvent, dans les quartiers qui jouxtent les
zones urbaines sensibles, la présence de trés grands équipements
commerciaux. En revanche, ces zones souffrent de 1’insuffisance ou de la
vétusté des commerces de proximité. Ces équipements constituent pourtant des
lieux de sociabilité et de convivialité essentiels a I’animation des quartiers. A
contrario, I’existence de « friches commerciales » contribue a accentuer leur
image sinistrée. C’est pourquoi le maintien d’un commerce de proximité de
qualité, essentiel a la préservation du lien social, doit figurer parmi les
priorités du renouvellement urbain.

a) Renforcer durablement les capacités d’action de ’EPARECA

Créé¢ par la loi du 14 novembre 1996 relative a la mise en ceuvre du
pacte de relance pour la ville, 'TEPARECA' a vocation a se substituer aux
acteurs privés défaillants afin de revitaliser des centres commerciaux en
difficulté. Son intervention est transitoire, ces centres devant, a terme, revenir
dans le domaine privé. Aprés un démarrage laborieux®, 1’établissement a
progressivement mené a bien un certain nombre d’opérations et commence
aujourd’hui a revendre des centres, ce qui lui confere des ressources propres.

Toutefois, ses capacités d’action ne lui permettent, a 1’heure actuelle,
de ne traiter que 10 centres commerciaux par an, ce qui est trés insuffisant,
puisque le nombre de centres commerciaux potentiellement concernés par une
opération de réhabilitation a été estimé a un peu moins de 400°.

Pour ces raisons, le Comité Interministériel des Villes du 9 mars 2006
a décidé du triplement du rythme d’intervention de I’EPARECA, qui a, en
conséquence, approuvé le principe de recrutements supplémentaires pour
atteindre, dans un délai de trois ans, 1’objectif fixé*. En outre, une dotation de
3,8 millions d’euros a été versée, au titre de 1’exercice 2006, en plus de la
dotation de 2,2 millions initialement prévue. Au titre de I’année 2007, la
montée en charge de 1’établissement devrait susciter un besoin de financement
de ’ordre de 7,8 millions d’euros, dont 4 millions au titre du CIV.

! Etablissement Public National d'Aménagement et de Restructuration des Espaces Commerciaux
et Artisanaux.

2 Pour une analyse approfondie de la situation du commerce dans les quartiers en difficulté,
votre rapporteur renvoie au rapport d'information n° 377 (2001-2002) de MM. Auguste
CAZALET et Eric DOLIGE, fait au nom de la commission des finances, déposé le 25 juillet 2002.
7 Rapport précité.

* Recrutement d’un chargé d'études commerciales, de trois assistants, d’un architecte de deux
chargés de programmes et d’'un chargé de mission.
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La mission ne peut qu’insister sur la nécessité de prolonger, dans
les années a venir, cet effort financier spécifique en faveur de la
redynamisation commerciale des quartiers sensibles, et de reconduire
cette dotation. L’établissement doit en effet disposer d’équipes
opérationnelles et trés qualifiées pour faire face a [’accélération des
procédures prévues, pour développer son rdle d’appui et de soutien aux
collectivités territoriales et pour accroitre le nombre de sites concernés par son
action.

b) Aider les collectivités territoriales a mener a bien leurs projets de
restructuration commerciale

L’EPARECA n’ayant pas la capacité de traiter 1’ensemble des
espaces commerciaux, la mission estime également nécessaire de donner
aux élus davantage de moyens pour réhabiliter les espaces commerciaux
dégradés. Il s’agit, tout d’abord, de les aider dans 1’¢laboration de leurs
projets. Il a en effet été constaté que de nombreux dossiers de rénovation
urbaine présentés a I’ANRU ne comportaient aucune dimension commerciale.
La prise de conscience de cette lacune a conduit, trés récemment, ’ANRU et
I’EPARECA a passer une convention aux termes de laquelle chaque fois qu’un
projet ne comporte aucune dimension économique, 1’établissement est sollicité
pour donner son avis.

La mission considére qu’une telle démarche va dans le bon sens, et
qu’elle doit étre complétée. Dans de nombreux quartiers en difficulté, les
opérations de restructuration des ensembles commerciaux sont rendues trés
difficiles du fait de 1'existence de copropriétés émiettées, notamment s'agissant
des centres qui datent des années 1960. L’EPARECA dispose d’ailleurs, a cet
égard, d’un régime juridique particulier en matiere d’expropriation, ce qui
n’est pas le cas des €lus locaux. C’est pourquoi lors de la discussion du projet
de loi pour 1’égalité des chances, la commission des affaires économiques
avait présenté au Sénat, sur proposition de votre rapporteur, un amendement
permettant aux communes de mettre en demeure le ou les propriétaires d'un
centre commercial trés dégradé de procéder a sa réhabilitation, et d’engager
une procédure d'expropriation en cas de refus. La mission juge opportun de
proposer a nouveau cette mesure, en l’encadrant treés strictement,
notamment en précisant qu’elle doit impérativement s’inscrire dans un
projet de rénovation urbaine du quartier.

4. Attirer les entreprises: mieux prendre en compte le
développement économique dans les projets de rénovation
urbaine

Comme I’a souligné le directeur général de I’ANRU lors de son
audition, les questions de développement économique sont a I’heure actuelle
insuffisamment prises en compte dans les opérations de rénovation urbaine.
Celles-ci constituent pourtant une occasion pour améliorer la mixité des
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fonctions urbaines dans les quartiers en difficulté, en favorisant I’implantation
d’activités économiques. En outre, 1I’implication du secteur privé est une des
conditions de réussite des projets de renouvellement urbain.

a) Renforcer la place des acteurs économiques dans les projets de
rénovation urbaine

En libérant du foncier, les opérations de rénovation urbaine peuvent
étre D’occasion de réaffecter des espaces a 1’activité économique. Il est
constaté, a I’heure actuelle, que méme 1a ou ’attractivité fiscale et sociale est
forte, dans les zones franches urbaines, ’implantation d’entreprises peut étre
freinée par la pénurie de foncier. La mission a observé a cet égard qu’a
Barcelone, la mixit¢é logement/activités économiques est activement
recherchée, avec 1’obligation de consacrer 50 % des opérations de rénovation
urbaine a 1’activité économique.

Sans aller jusque 1a, la mission ne peut que regretter 1’insuffisance de
la dimension économique dans les projets de rénovation urbaine faute,
notamment, d’un partenariat suffisant entre acteurs privés et publics'. C’est
pourquoi elle préconise de mieux mobiliser les représentants du monde
économique, notamment les associations d’entrepreneurs en ZUS sur les
projets de rénovation urbaine, et de solliciter leur avis plus
systématiquement, notamment pour cerner leurs besoins en matiére
d’immobilier.

En outre, afin de soutenir les projets de réaffectation de I’espace a des
activités économiques dans le cadre de ces conventions, un soutien spécifique
des fonds européens au volet économique des conventions ANRU devrait
étre mis en place.

Enfin, il est souhaitable d’alléger les contraintes réglementaires qui
peésent actuellement sur les possibilités de diversification des fonctions dans
les quartiers en difficulté, comme 1’agrément préfectoral nécessaire pour la
réalisation de bureaux.

b) Mobiliser les fonds européens en faveur des projets de
developpement économique dans les quartiers

Outre les projets de transports urbains, la mission estime nécessaire
de mobiliser prioritairement les fonds européens alloués au titre des politiques
urbaines pour la période 2007-2013 sur les projets de développement
¢conomique dans les quartiers en difficulté.

En effet, si les zones franches urbaines constituent un dispositif
attractif pour les entreprises, 1’installation de celles-ci, notamment pour les
plus petites d’entre elles, peut étre freinée par le manque de savoir-faire et

"' C’est ainsi que les acteurs du monde économique soulignaient, lors des Assises de la ville du
25 avril 2005 : «Enjeu majeur pour la rénovation urbaine, le développement économique en est
le parent pauvre (...) Les partenaires publics (élus) et privés (entreprises) sont séparés dans le
cadre du développement urbain et du développement territorial ».
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d’ingénierie. En outre, les ZFU ne concernent pas 1’ensemble des zones
urbaines sensibles.

C’est pourquoi il apparait nécessaire de faire émerger des « poles
de développement économique » au niveau du quartier, a I’image de ce
qui a été réalisé dans le cadre des poles de compétitivité. La mission se
félicite a cet égard du lancement, a [’automne, d’« appels a projets » dans les
quartiers en difficulté. Ces projets pourraient permettre la constitution
d’ « agences de développement économique » dans ces quartiers, réunissant
des représentants des chambres consulaires et placées sous la responsabilité du
maire, afin de favoriser I’implantation d’entreprises. Elles permettraient
notamment d’accompagner les créateurs d’entreprises.

Enfin, les investisseurs privés pour I’immobilier d’entreprise sont
rares dans les quartiers sensibles, du fait des risques importants et de I’absence
de financement bancaire. C’est pourquoi il pourrait étre opportun de
développer une forme « d’investissement-relais » public, afin de couvrir le
risque de I’investissement. Sur le fondement de I’expérience de ’EPARECA
dans le secteur du commerce, la puissance publique assurerait les principaux
risques (rentabilité, visibilité, stabilité¢), en amont d’une revente ultérieure au
secteur privé. Un effort pourrait étre fourni, par ’intermédiaire de la Caisse
des dépodts et consignations, pour organiser cette association public-priveé, a
’instar de I’action menée aux Etats-Unis, avec le « Re-investment act », qui a
favorisé 1’implantation d’entreprises dans les quartiers en difficulté'. A titre
d’exemple, des fonds de garantie de caution de loyer, abondés par la Caisse
des dépots, pourraient étre mis en place afin d’aider I’installation des jeunes
entrepreneurs, a qui I’on demande, souvent six mois de caution de loyer.

La mission ne peut qu’insister sur cette nécessité, également
soulignée par le Conseil national des villes : « Sans cette étroite association
des investissements publics et privés, le renouvellement urbain trouve ses
limites et n’atteindra pas les objectifs de transformer les quartiers d’exclusion
en quartiers de développement -tant économique que culturel’ ».

* *

Au terme de trente ans d’une évolution qui a vu le départ des classes
moyennes des quartiers en difficulté, il est aujourd’hui impératif de
réintroduire de la mixité et de la mobilité dans ces zones. Pour favoriser
celles-ci, plusieurs conditions doivent étre remplies : un cadre de vie attractif,
une offre de logements de qualité et diversifiée, la présence d’équipements et
de services, 1’accessibilité du quartier. La mission appelle donc a la poursuite

" Implantation de grands équipements fédéraux dans les quartiers pauvres, obligation pour les
banques de réinvestir un pourcentage de leurs dépots, crédits nouveaux pour la création
d’entreprises.

? Conseil national des villes, Les enjeux du développement économique dans le renouvellement
urbain, septembre 2003.
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et a I’amplification des efforts en faveur de la rénovation urbaine, afin de
mettre fin a ce qui est parfois qualifié « d’apartheid urbain ».

Les propositions de la mission

- Sanctuariser les crédits de I’ANRU en créant un fonds pour la rénovation urbaine doté
des crédits non consommés par I’Agence et de fonds provenant de la Caisse des dépots et
consignations ;

- Etendre a I’ensemble des régions et départements la participation & ’effort de solidarité
en faveur de la rénovation urbaine, dans un souci de cohérence des politiques publiques ;

- Généraliser, sous la responsabilité du préfet, un pdle administratif spécifique « ville
habitat » dans les DDE trés sollicitées par le renouvellement urbain, créer des
établissements publics d’aménagement dans les zones manquant d’opérateurs et soutenir
I’ingénierie de projets dans les communes et intercommunalités ;

- Réaliser une enquéte nationale sur les conditions de relogement des habitants concernés
par des opérations de rénovation urbaine ;

- Rendre possible I’intervention du FSL pour prendre en charge le différentiel de loyer
dans certains projets de rénovation urbaine et bonifier les aides a la pierre pour permettre
la stabilité des loyers dans ces opérations ;

- Allouer des crédits budgétaires spécifiques supplémentaires au financement d’actions
de traitement préventif des copropriétés en difficulté et de lutte contre I’habitat indigne
dans les quartiers en difficulté ;

- Instituer une exonération de charges sociales pour favoriser I’emploi de gardiens ou de
médiateurs dans les copropriétés en difficulté situées en ZUS;

- Développer ’accession sociale a la propriété dans les ZUS, en complétant les mesures
déja adoptées par une exonération de droits de mutation accordée sous condition de
ressources ou/et une majoration du prét a taux zéro dans ces zones ;

- Rééquilibrer la répartition des logements sociaux en assurant le respect des obligations
des communes en matiére de construction de logements sociaux (PLUS, PLAI, PLS);

- Cibler une partie des financements européens et de ceux alloués dans le cadre du volet
territorial des contrats de projet Etat-région sur I’amélioration de la desserte en
transports des quartiers en difficulté ;

- Favoriser la revitalisation du commerce dans les quartiers en difficulté en renfor¢ant
durablement les capacités d’action de ’EPARECA et des collectivités territoriales dans
ce domaine, notamment en leur permettant le recours a des procédures de mise en
demeure ;

- Lancer des appels a projet dans les quartiers en difficulté afin de faire émerger des
poles de développement économique et accroitre la prise en compte du développement
économique dans les projets de rénovation urbaine ;

- Supprimer ’agrément préfectoral « bureaux » dans les quartiers faisant 1’objet d’une
opération de rénovation urbaine.







-35-

II. UNE EXIGENCE POUR L’ECOLE: MIEUX REPONDRE AUX
BESOINS PRIORITAIRES D’EDUCATION

L’« institution scolaire » a payé un lourd tribut a la « crise des
banlieues » de I’automne dernier : plus de 250 établissements ont servi de
cibles aux émeutiers, symboles d’une école ¢ébranlée, montrée du doigt,
désignée comme premiere responsable de la « colére » et des frustrations
d’une partie des jeunes, qui la rejettent parce qu’elle les a rejetés.

La mission a ainsi pu constater, au cours de ses auditions et de ses
déplacements, mais aussi a travers le questionnaire adressé aux maires des
villes de plus de 10000 habitants, la prégnance des questions liées a
I’éducation et a la formation, qui traduit I’ampleur du malaise, mais
également -et surtout- ’intensité des attentes et le caractére central et
prioritaire de ces enjeux. Pour reprendre les propos tenus par le maire de
Tremblay-en-France, la médiocrité¢ des résultats scolaires constitue, dans les
quartiers défavorisés, 1’un des principaux rouages d’une « spirale [qui] tire
[’ensemble de la société vers le bas ».

En effet, pour un trop grand nombre de ces « enfants de la politique
de la ville », I’école représente leur premiere expérience vécue de 1’échec et de
la relégation, contribuant ainsi, a défaut de vraiment les assumer, a cristalliser
les inégalités : ce constat en dit long sur les insuffisances des dispositifs mis
en place depuis plus de 20 ans -notamment dans le cadre de 1’é¢ducation
prioritaire-, ainsi que sur les inadaptations d’un systéme de formation qui
n’apparait pas en phase avec les besoins de nombreux jeunes d’une part, qui
perdent pied a défaut de voir le sens et la finalité des apprentissages, et les
besoins des employeurs d’autre part.

A cet égard, la mission a pu mesurer le décalage entre les attentes des
équipes éducatives, dont elle a pu apprécier la mobilisation et I’engagement, et
le discours des hauts responsables du systeme éducatif, qui lui est apparu
déconnecté de ces réalités du terrain.

Certes, il ne faut sans doute pas tout attendre de I’école, tant elle
est confrontée, dans ces quartiers, a des « adversaires » -la « ghettoisation »
urbaine, la fragilisation des familles, la crise des valeurs et de 1’autorité, le
chomage, la désespérance sociale, etc-, qui amplifient les défaillances du
systtme et rendent la tache extrémement difficile et éprouvante pour les
personnels et les enseignants. Toutefois, rien ne se fera sans elle : il nous
faut redoubler d’efforts pour offrir aux jeunes les mémes chances de réussite et
d’insertion, et refaire ainsi de 1’école un moteur d’intégration et de promotion.

Notre systéme d’éducation et de formation doit en effet constituer
I’un des premiers leviers d’une action de fond en faveur des quartiers en
difficulté, face aux défis de I’emploi, de la prévention et de la cohésion
sociale. Il existe, comme I’a relevé la présidente du conseil d’orientation de
I’ONZUS, « une importante marge de progression », qui appelle, dans le
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prolongement des dispositifs mis en place ces derniers mois par le
Gouvernement, des mesures pragmatiques, plus souples et mieux adaptées a
des besoins prioritaires d’éducation.

A. OFFRIR AUX JEUNES LES MEMES CHANCES DE REUSSITE
SCOLAIRE : DES POLITIQUES A REPENSER

1. Un « effet ghetto » qui aggrave les inégalités

a) Les pieges de la carte scolaire : de « délits d’initiés » en logiques
d’enfermement

Congue, il y a plus de quarante ans, comme un instrument de mixité
scolaire et sociale, la politique de sectorisation des écoles a montré ses limites,
en favorisant, dans les quartiers eux-mémes devenus des marqueurs de la
relégation sociale, la constitution de « ghettos » scolaires ou se concentrent les
publics les plus en difficulté.

En effet, si les colléges situés en ZUS accueillent, en moyenne,
63 % d’éléves issus de milieux défavorisés et 12 % d’éleves de nationalité
étrangere, ces proportions peuvent atteindre 90 % et 80 % dans certains
établissements’.

Ségrégation urbaine et ségrégation scolaire s’alimentent ainsi I’une et
I’autre : « Les écoles a la fois subissent le manque de mixité sociale, mais en
méme temps contribuent a le renforcer. Bailleurs et enseignants se renvoient
d’ailleurs la balle : « comment avoir une politique de gestion locative avec
des écoles aussi peu attractives ? » disent les bailleurs. « Comment peut-on
conduire notre enseignement avec une population qui concentre tant de
difficultés ? » disent les enseignants. »*

A cet égard, certaines personnalités® ont souligné devant la mission
les effets pervers de la carte scolaire: en raison des stratégies de
contournement ou d’évitement mises en ceuvre par les familles les plus
« initiées », celle-ci ne s’impose finalement qu’a celles qui n’ont pas le choix ;
dans les zones socialement homogenes, a fortiori quand I’école se situe « au
pied des tours », elle participe a I’enclavement des populations.

C’est pourquoi une « remise a plat » s’impose, notamment dans le
cadre des stratégies de rénovation urbaine. La localisation des établissements
scolaires et la définition de leurs périmetres de recrutement doivent se fonder
sur ’examen précis des réalités locales, dans le cadre d’une réflexion globale,
menée en concertation étroite avec les collectivités territoriales -communes et
conseils généraux- qui en ont la responsabilité, pour les écoles et les colleges.

"' Voir annexe n° 9 (Partie I).

% « Pour de grands projets d’éducation dans les grands projets de ville », rapport remis a Claude
Bartolone, ministre délégué a la ville, le 11 avril 2002.

 Voir notamment I'audition d’Hugues Lagrange et Marco Oberti (15 mars 2006).
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En effet, les problémes ne se posent pas de la méme facon, ni avec la méme
acuité, d’un contexte a I’autre.

b) L’école perméable a la violence et a la misere sociale : une
autorité a restaurer

L’école n’est pas étanche aux difficultés qui I’environnent : elle les
refléte, les « absorbe » et les amplifie, au point de faire de certains de nos
¢tablissements scolaires des zones de violence et de misere sociale, qui portent
en germe -ou subissent- les phénomenes de délinquance.

La commission d’enquéte du Sénat sur la délinquance des mineurs
relevait ainsi '« entrée en force de la délinquance a [’école », qui reste
sous-estimée par 1’Education nationale. Or, « si tous les jeunes en échec
scolaire ne sont pas des délinquants, une immense majorité de ces derniers
n’a pas réussi a l’école » .

Notre collegue M. Christian Demuynck avait souligné, dans un récent
rapport’, qu’outre les actes de violence graves, qui sont le fait d’un petit
nombre d’¢éleéves, les colléges des quartiers « difficiles » étaient les plus
concernés par I’absentéisme régulier et I’accumulation de « petites incivilités
au quotidien qui font peser sur [’école un climat d’insécurité per¢u et vécu
comme une violence ».

Au-dela, la concentration de la misére sociale contribue a ébranler
I’autorité de 1’institution scolaire. Le recteur de 1’académie de Créteil a ainsi
fait observer a la mission que I’école n’était plus, aux yeux d’une partie des
jeunes, « porteuse d’un projet de vie » : cette « machine scolaire » fonctionne
en effet pour eux comme « un piége et un vecteur d’exclusion »’, soit en
conduisant a I’échec et a la perte de ’estime de soi, soit en délivrant un
diplome qui ne permet pas de trouver une place dans la société.

A cet égard, I’exemple du chomage des ainés et des « grands fréres
diplomés » a un effet démobilisateur de plus en plus précoce sur les
¢leves : plus de 30 % des enfants d’inactifs quittent le systéme scolaire sans
qualification. Par ailleurs, le manque d’intérét pour les études de certains
collégiens les conduit & un « décrochage » progressif : prés de 15 000 jeunes
de moins de 16 ans seraient déscolarisés -échappant aux dispositifs de
« remédiation » ou autres « classes relais » mises en place depuis 1998-, dans
une situation qui les place dans une spirale de marginalisation sociale.

L’« école de la rue » fait alors concurrence a la salle de classe:
I’échec scolaire devient un marqueur identitaire pour ces « affranchis » du

I« Délinquance des mineurs. La République en quéte de respect », commission d’enquéte du
Sénat sur la délinquance des mineurs, Jean-Pierre Schosteck, président, Jean-Claude Carle,
rapporteur, Sénat, rapport n° 340 (2001-2002).

? « La rue dans [’école ? Connaitre, prévenir et maitriser 'intrusion de la violence dans les
établissements scolaires », Christian Demuynck, rapport remis a M. Jean-Pierre Raffarin,
Premier ministre, le 15 juin 2004.

3« Pourquoi ils brilent les écoles », Francois Dubet, Le Monde de [’éducation, décembre 2005.
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systeme -le linguiste Alain Bentolila parle de « tribalisation de [’échec »-,
exposés au développement de trafics divers, qui assurent un « statut social »
dans la cité, se révélant plus rapidement et aisément lucratifs.

Face a de telles situations qui déstabilisent les établissements et
rendent les conditions d’exercice de leur mission délicates, les équipes
¢ducatives doivent étre dotées de véritables moyens de réagir et d’agir : cela
passe notamment par la poursuite du développement des classes relais,
chargées d’accueillir, de fagon temporaire, les jeunes dont le comportement
contribue a perturber les classes.

Au-dela, la mission suggere de mieux préparer les personnels et les
enseignants, dans le cadre de leur formation, a la gestion des conflits et des
conduites a risque, et de doter chaque établissement d’un systéme de sanctions
disciplinaires adapté.

2. Les ZEP : une réponse insuffisante, contestée et contestable

a) Les limites d’'une action « prioritaire » menée a grande échelle

Aprés 25 ans de mise en ceuvre, la politique d’éducation prioritaire'
n’a pas contribué a réduire, dans les territoires cumulant les handicaps, les
inégalités de réussite scolaire liées au poids de D’origine sociale : si,
globalement, il n’y a eu ni dégradation ni rattrapage des conditions de
scolarisation, la situation s’est aggravée dans certains établissements.

En raison de [D’insuffisance et du saupoudrage des moyens, ce
« zonage » a renforcé, aux yeux des familles comme des enseignants, les effets
de stigmatisation.

En effet, le supplément de ressources alloué¢ aux établissements est
estimé & environ 10 % par le ministére de 1’éducation nationale?, alors qu’il est
1,5 fois plus élevé aux Pays-Bas. Par ailleurs, ces moyens ont été consacrés de
facon quasi exclusive a la réduction uniforme du nombre d’éléves par classe,
insuffisante pour avoir un impact sur la réussite des éléves.

La mission n’entend pas, pour autant, remettre en cause la pertinence
du principe, qui a été largement dévoyé par I’extension non pilotée du
dispositif : comme 1’a rappelé le ministre de I’éducation nationale, M. Gilles
de Robien, en présentant, le 8 février dernier, son plan de relance de
I’éducation prioritaire, au lieu de « donner plus a ceux qui ont moins », « nous
avons donné trop peu, a trop de monde ».

Les zones et réseaux d’éducation prioritaire, dont le nombre est passé
de 363 en 1982 a plus de 900 en 2005, scolarisent aujourd’hui pres de 18 %

"' Voir annexe n° 9 (Partie II : « La politique d’éducation prioritaire »).

2 Toutefois, comme le révéle une étude citée en annexe n°9, en prenant en compte les
caractéristiques des enseignants (un plus grand nombre de moins de 35 ans et de non titulaires),
« les salaires moins élevés de ces professeurs compensent probablement, en partie, le surcoiit des
ZEP ».
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des écoliers et 20 % des collégiens. Leur bilan contrasté révele de fortes
disparités liées a un « effet de cliquet » : or, « une ZEP qui réussit devrait étre
une ZEP qui disparait », comme le soulignait déja la commission d’enquéte
sur la gestion des personnels éducatifs, présidée par notre collegue M. Adrien
Gouteyron'.

C’est pourquoi la mission partage les récentes orientations visant,
notamment, a améliorer 1’évaluation et le suivi des ZEP et a mieux cibler les
moyens sur les « éléves prioritaires », dans les 249 colleges et 1 600 écoles
des « réseaux ambition réussite » ou les difficultés sont les plus lourdes.

Ces établissements bénéficient, depuis la rentrée derniére, du renfort
de 1 000 enseignants « chevronnés » et de 3 000 assistants pédagogiques, qui
ont notamment pour tache d’assurer le suivi individualisé ou en petits groupes
des ¢€leves repérés en difficultés.

Il s’agit toutefois d’aller jusqu’au bout de la réforme et d’assouplir les
modalités d’entrée et de sortie du dispositif, sur la base d’objectifs
pluriannuels contractualisés : révisable a intervalles réguliers, le statut de ZEP
deviendrait ainsi un véritable vecteur de dynamisme.

b) Des conditions d’enseignement au rabais ?

L’échec des ZEP n’est pas seulement le fait d’un manque de moyens.
Les formidables résultats constatés dans certains établissements montrent bien
que la qualité de I’enseignement est le premier déterminant de la réussite, en
ZEP plus qu’ailleurs.

Ainsi, comme la représentante de la Ligue de I’enseignement I’a
souligné devant la mission, I’ « effet établissement » et I’ « effet maitre »
exercent une influence démultipliée sur les éléves les plus défavorisés. Or,
les ZEP font souvent jouer ces effets en sens inverse :

- d’une part, la taille excessive de certains établissements a un impact
négatif sur le climat général de vie scolaire et sur les résultats des éleves ;
celle-ci devrait €tre plafonnée, afin de conserver une « dimension humaine » ;

- d’autre part, en dépit des primes ou bonifications de carriére mises
en place au profit des personnels, les ZEP peinent a attirer et retenir les
professeurs les plus expérimentés : Versailles et Créteil sont ainsi des
académies de « début de carriere » pour la population enseignante « captive » -
et déracinée- sortant d’IUFM? ; or, la solidité et la stabilité des équipes se
mesure en général a 1’équilibre entre un noyau d’enseignants chevronnés et le
renouvellement par la venue de plus jeunes; c’est pourquoi ces personnels

I« Mieux gérer, mieux éduquer, mieux réussir. Redonner sens a [’autorisation budgétaire »,
rapport de la commission d’enquéte sur la situation et la gestion des personnels des écoles et des
établissements du second degré, Adrien Gouteyron, président, Francis Grignon, rapporteur,
Jean-Claude Carle et André Vallet, rapporteurs adjoints, Sénat, rapport n° 328 (1998-1999).

? La proportion d’enseignants dgés de moins de 30 ans est de 24,3 % dans les colléges situés en
ZUS (soit 8,3 points de plus qu’hors ZUS) -cette proportion pouvant atteindre 60 % dans certains
colleges- et de 21,7 % dans les écoles en ZUS (soit 7,3 points de plus qu’hors ZUS).
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devraient étre mieux accompagnés a leur arrivée, notamment dans leur
recherche de logement, et le mérite de ceux qui s’engagent a rester exercer
plusieurs années dans des établissements difficiles devrait étre plus fortement
valorisé, en termes d’avancement de carriere et de perspectives
professionnelles notamment.

Par ailleurs, la concentration de publics en difficult¢é a conduit a
proner un « allegement » des exigences scolaires qui a abouti, de fait, a
entériner un nivellement par le bas. Or, « il n’y a pas deux écoles, |'une ou
['on étudie, ['autre ou ['on vrésout des problemes sociaux » les
apprentissages scolaires sont en effet le premier levier d’intégration.

C’est justement pour les enfants qui ne bénéficient pas, dans leur
environnement familial, du suivi et des « codes » culturels valorisant le sens
du travail et de ’effort scolaires, que ces exigences sont passées au second
plan : elles se sont parfois diluées, sous 1’effet d’une « illusion pédagogiste »
qui s’est focalisée sur ’attractivité et la variété des activités, I’innovation de
méthodes modernes, ludiques et « actives » d’apprentissage.

Aussi bien les éducateurs que les chefs d’entreprises rencontrés par la
mission lui ont dit en constater a présent les conséquences désastreuses :

- un grand nombre de jeunes sortent du systéme éducatif sans avoir
une solide maitrise de la langue a 1’écrit comme a I’oral ; si 15 % des éleves
éprouvent des difficultés en lecture a I’entrée en classe de sixiéme, ils sont
deux voire trois fois plus nombreux dans ce cas en ZEP ;

- en outre, certains n’ont pas assimilé les codes élémentaires de
comportement nécessaires a la vie en société et a I’entrée dans la vie active.

L’Education nationale aurait-elle oublié les lecons du passé ? C’est en
effet par la rigueur dans les apprentissages, la « séduction de la difficulté », la
transmission de valeurs morales et de régles de discipline que les « hussards »
de la République ont fait de 1’école I’instrument de promotion sociale,
d’intégration et d’insertion dans la société qu’elle doit redevenir.

3. Donner aux équipes éducatives des moyens d’action plus adaptés

a) Retablir I’égalité des chances des [’école primaire

Comme le souligne une récente note de I’Institut Montaigne®, « les
dysfonctionnements de [’école primaire sont a [’origine de ceux du systeme
éducatif dans son ensemble ».

Le collége, souvent vu comme le « maillon faible » du systéme, n’est
souvent que le réceptacle des difficultés accumulées lors des premieres années

"'« Les déterminants de la réussite scolaire en ZEP », Catherine Moisan, Jacky Simon, Inspection
géneérale de I’éducation nationale, 1997.

? « Ecoles primaires en ZEP : faire plus et différemment », La contribution au débat public de
I’Institut Montaigne, septembre 2006.
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de la scolarité : les chances de rattrapage d’une mauvaise scolarité au primaire
sont nulles ou tres faibles ; I’installation précoce de I’échec a des effets
démobilisateurs ; enfin, la moiti¢ des sortants sans qualification du systéme
éducatif ont redoublé au cours préparatoire ou ¢lémentaire.

C’est pourquoi la mission considére que les récentes orientations
visant a recentrer I’école, notamment dans les zones prioritaires, sur sa
mission de transmission et d’acquisition des savoirs de base vont dans le
bon sens. Elles se sont traduites par des mesures pragmatiques, qui tendent a
assigner a 1’école une obligation de résultat : définition d’un socle commun de
connaissances et de compétences, évaluation des le CE1 et mise en place de
dispositifs d’aide individualisée -les programmes personnalisés de réussite
éducative (PPRE)- pour les éléves repérés en difficulté.

Au-dela, la diversité des enfants est une évidence que le systéme
scolaire n’a pas encore véritablement intégrée dans son organisation et ses
pratiques pédagogiques.

En confondant uniformité -ou rigidité- et égalité, I’école laisse a la
dérive une partie de ses €¢léves. Les méthodes d’enseignement, qui privilégient
-plus que dans d’autres pays- I’abstraction a une approche plus concrete des
savoirs, ne sont pas sans lien avec le manque d’intérét de certains éléves
pour des apprentissages scolaires dont ils ne percoivent pas les finalités'.

Afin d’éviter que ne s’installe le « décrochage » et de susciter le
« désir d’apprendre », 1’école doit prendre en compte, le plus en amont
possible, les différences dans les rythmes d’apprentissage des ¢leves, et
valoriser leurs diverses formes de talents.

D’aprés les analyses de 1’économiste M. Thomas Piketty, des
réductions ciblées des effectifs par classe -en deca de 17 €léves-, au cours des
premieres années de scolarité, pourraient conduire a améliorer les résultats des
enfants issus de milieux défavorisés. Néanmoins, de telles initiatives ne
sauraient se passer d’une réflexion sur les pédagogies mises en ceuvre. Ainsi,
la mission propose d’expérimenter, dans le cadre de classes ou d’écoles
« pilotes » implantées dans des quartiers en difficulté, sur des groupes
d’¢leves réduits et avec 1’appui d’équipes éducatives volontaires, des modes
d’apprentissage différents et de nouvelles organisations, plus souples, du
temps scolaire. Ces écoles pourraient ensuite servir de support pour la
mutualisation et la diffusion des « bonnes pratiques ».

b) Des établissements plus autonomes et plus attractifs

En outre, la cohésion et la motivation des équipes éducatives, autour
d’un projet cohérent, sont une garantie de leur stabilité et jouent un rdle
déterminant dans la réussite des éléves, notamment en ZEP.

" Comme I'un des jeunes lauréat du concours Talents des Cités I’a souligné devant la mission,
« certains sont faits pour apprendre en touchant alors que d'autres le font en lisant ou en écoutant
quelqu'un. Le systéme scolaire est uniquement fait pour les gens qui apprennent avec des livres ».
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Cette dynamique pour impulser une culture de projet et nouer des
partenariats, repose souvent sur la personnalité du chef d’établissement,
véritable « chef d’orchestre » dont les fonctions devraient é&tre mieux
reconnues et valorisées par I’institution. Il s’agit d’abord de veiller 8 nommer
sur ces postes des personnels volontaires, en dérogeant, le cas échéant, aux
procédures « mécaniques » et administratives d’affectation, et de mieux
prendre en compte les périodes passées en établissement difficile, en termes
d’évolution de carriére notamment.

Par ailleurs, la mission suggére de redonner sens a une autonomie,
qui n’est restée que formelle, en confiant aux équipes de direction,
d’abord a titre expérimental, des responsabilités renforcées :

- au niveau financier, en les laissant décider plus librement de
’utilisation des moyens qui leur sont alloués, en fonction de leur contexte et
de leur projet, par I’attribution d’enveloppes globales pluriannuelles
contractualisées ; la révision des moyens se ferait notamment sur la base de la
réalisation des objectifs fixés ;

- au niveau de la gestion des ressources humaines, pour solliciter leur
avis lors de I’affectation et de 1’évaluation des personnels, y compris
enseignants : il s’agit de veiller a ce que leur profil corresponde aux besoins de
I’établissement, de repérer plus tot les signes d’usure et d’assurer une
meilleure reconnaissance de l’investissement de chacun au service de la
réussite des éléves ;

- au niveau pédagogique, pour leur laisser une plus grande latitude, en
contrepartie d’une évaluation a posteriori, afin d’adapter les rythmes ou
pratiques d’enseignement', moduler 1’organisation du temps de service des
personnels et diversifier I’offre de formation ; a cet égard, proposer un choix
d’options attractives (sections européennes, musicales, artistiques ou
sportives, langues rares) ou des dispositifs valorisant les meilleurs éléves
(tutorat) peut produire un effet d’affichage et d’entrainement positif ; de telles
initiatives doivent donc étre soutenues, car elles confortent le principe
d’« égalité des possibles » : « ici, on peut réussir aussi bien qu’ailleurs ».

S’agissant des écoles, la loi relative aux libertés et responsabilités
locales a ouvert la possibilité de mener une expérimentation tendant a créer
des « établissements publics d’enseignement primaire »*. Alors que le décret
d’application n’est toujours pas paru, il serait intéressant d’utiliser cette
faculté pour confier aux équipes des moyens d’action renforcés.

"L article 34 de la loi n°® 2005-380 du 23 avril 2005 d’orientation et de programme pour I’ avenir
de l’école a inscrit le droit a I’expérimentation des établissements scolaires.

2 Article 86 de la loi n° 2004-809 du 13 aoiit 2004 relative aux libertés et responsabilités
locales.
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B. EDUQUER ET FORMER : PRENDRE EN COMPTE L’ECOLE DANS SON
ENVIRONNEMENT

1. De la lutte contre I’échec scolaire a la « réussite éducative » :
ouvrir I’école aux partenariats

a) La nécessité d’'une prise en charge précoce et globale des
difficultés des enfants et des familles : des dispositifs a consolider

La mission de 1’école, dans les quartiers difficiles, se heurte aux
défaillances éducatives des familles : les mauvaises conditions de logement
ainsi que la précarité des situations (familles nombreuses ou monoparentales,
parents non francophones, au chomage ou non diplomés) rendent plus délicat
I’exercice de I’autorité parentale et creusent les inégalités.

Face a ces difficultés, et pour offrir toutes ses chances a 1’enfant,
I’école joue un role prépondérant, mais elle ne peut pas tout résoudre.

C’est en partant de ce constat que le Plan de cohésion sociale a prévu
la mise en ceuvre de programmes de « réussite éducative », dont le principal
atout est de s’inscrire dans une démarche personnalisée et globale : ils
proposent, aux enfants scolarisés en ZEP ou en ZUS et présentant des signes
de fragilité, ainsi qu’a leurs familles, un accompagnement éducatif, culturel,
social et sanitaire, dés les premiéres années de 1’école maternelle.

\

Ce faisant, il convient de veiller a ce que ces programmes -qui
concernent cette année environ 80 000 enfants et adolescents- ne se
superposent pas aux autres dispositifs existants', mais assurent une mise en
cohérence de ces actions.

En outre, dans le prolongement de ces objectifs, I’influence de
I’environnement familial et culturel sur le capital de réussite des enfants incite
a développer des réponses personnalisées, adaptées aux difficultés rencontrées
dans ces quartiers :

—pour renforcer, en amont de la scolarité, les structures
d’encadrement des jeunes enfants, notamment dans le cadre de dispositifs
« passerelles », a mi-chemin entre la creche et 1’école maternelle ; il s’agit
notamment de renforcer la prévention des troubles de I’apprentissage ou du
comportement et de mieux repérer les difficultés des familles ; c’est en effet
avant 1’age de 4 ans que le langage se structure et que se transmettent les
reperes du « vivre ensemble » ;

" Voir annexe n°9 (Partie Ill, « Les dispositifs d’accompagnement a la scolarité ») : contrats
educatifs locaux, contrat local d’accompagnement a la scolarité, Ecole ouverte, réseaux d’aide
et de soutien, réseaux d’écoute, d’appui et d’accompagnement des parents, etc.
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— pour développer I’offre d’internat, dés le collége' ; cette rupture
peut €tre une chance pour certains jeunes : les expériences américaines de
« busing », consistant a scolariser des enfants défavorisés en dehors de leur
quartier, ont en effet produit des résultats étonnants ; en outre, la réussite des
Maisons familiales rurales s’appuie notamment sur le role éducatif de
I’internat, autour duquel s’organise une animation socioculturelle et un
apprentissage des régles de la vie en commun.

b) Généraliser les études encadrées

La mission estime prioritaire de renforcer 1’encadrement extrascolaire
des enfants et des jeunes, le soir, le week-end et pendant les vacances.

\

De tels dispositifs se développent, notamment a [’initiative des
collectivités territoriales, pour assurer un relais a 1’école, au moment crucial
ou jouent trés fortement les inégalités dans I’accés aux activités sportives ou
artistiques et I’aide aux devoirs que peuvent apporter les parents.

Il s’agit, toutefois, de sortir du « tout associatif » ou du face-a-face
¢leve-enseignant et de mobiliser un nouveau cadre d’intervenants,
rémunérés a cet effet.

Cela permettrait de répondre au désir d’engagement de retraités,
meres de famille, habitants du quartier ou étudiants -notamment dans le cadre
du service civil volontaire-, qui ont beaucoup a apporter aux plus jeunes en
termes d’ « éducation a la vie ». En outre, ces initiatives créatrices de lien
social contribueraient a refaire de I’école un lieu ou s’apprend et se met en
action le respect et la solidarité entre les générations.

¢) Donner sens a la notion de « communauté éducative »

L’école est un acteur incontournable de son quartier. Or, la mission a
pu mesurer combien le discours autocentré tenu par les hauts responsables du
systeme éducatif était déconnecté des attentes exprimées par les acteurs de
terrain : en effet, les ¢élus locaux, acteurs associatifs, juges ou policiers, ont
tous souligné des blocages persistants pour établir un dialogue et des liens
durables avec une institution scolaire qui continue a agir, selon certains, « les
yeux bandés ».

C’est pourquoi de nouvelles formes de partenariats sont a
développer ou a consolider.

e |l s’agit, tout d’abord, d’ouvrir I’école aux parents les plus
extérieurs a elle, afin de renouer la confiance, de les amener a mieux
appréhender ses rouages et ses « codes » et de leur expliquer le sens du projet
scolaire pour qu’ils y apportent leur soutien.

"5 9% des colléges ont un internat, contre 98 % des établissements d’enseignement agricole ; le
plan de cohésion sociale prévoit I’ouverture de plus de 25 « internats de réussite éducative » ; au
20 septembre 20006, 21 projets d’internats ont été labellisés, accueillant environ 300 éleves,
essentiellement des collégiens ; 2,7 millions d’euros ont été délégués a cette date aux préfets, soit
en moyenne 140.000 euros par projet.
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Les enseignants qui le souhaitent devraient étre encouragés a étre
présents plus longtemps dans les établissements -et rétribués en conséquence-,
pour recevoir les parents, animer des ateliers communs enfants-parents ou
donner des cours de francais aux meres étrangeres.

* En matiére de prévention, ensuite, I’école et les enseignants sont
en premiere ligne pour repérer les signes de fragilit¢ des éleves et les
comportements déviants.

En ce sens, les effectifs de personnels médico-sociaux (médecins
scolaires, infirmiers, assistants sociaux, psychologues scolaires) doivent étre
renforcés dans les établissements des quartiers difficiles -alors qu’on ne
compte en moyenne qu’un médecin scolaire pour plus de 5 600 éleves-,
notamment en vue de généraliser les bilans de santé prévus par la loi.

En paralléle, dans un souci de continuité du suivi des enfants et des
familles, il faudrait rechercher des synergies avec les services sociaux des
conseils généraux', par une mise en commun des moyens ou en organisant un
partage sécurisé des données entre les acteurs. Comme le propose le projet de
loi relatif a la prévention de la délinquance, en matiére de controle de
I’obligation scolaire par le maire, les échanges d’information doivent en effet
emprunter des canaux plus directs pour renforcer la réactivité et 1’efficacité
des actions.

¢ Enfin, le partenariat éducatif avec les collectivités territoriales
doit étre mieux reconnu comme tel, pour assurer une meilleure cohérence
entre les actions scolaires et périscolaires.

Comme le suggére le Conseil national des villes (CNV)? les
enseignants devraient €tre sensibilisés, avant la rentrée, a la connaissance de
leur environnement et rencontrer les différents acteurs impliqués dans le projet
éducatif local.

Enfin, le role et la composition des instances de dialogue (conseils
d’administration, conseil départemental de 1’éducation nationale) devraient
étre revus, afin de renforcer le pilotage du projet éducatif local et d’assurer
une articulation avec les projets d’école ou d’établissement, autour d’objectifs
et d’outils d’évaluation communs.

! Aide sociale a I’enfance et protection maternelle et infantile (PMI). La mission rappelle que le
Sénat avait adopté, lors de I’examen en premiere lecture du projet de loi relatif aux libertés et
aux responsabilités locales, un amendement visant a transférer la médecine scolaire aux
départements, ensuite supprime par les deputés...

2 « Politique de la ville et éducation : quels enjeux pour demain ? », avis et proposition du
Conseil national des villes (CNV) au ministre délégué a la ville et a la rénovation urbaine, 2004.
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2. Réduire le fossé entre 1’école et le monde professionnel

a) Un systeme en décalage avec la demande de formation :
réconcilier I’école avec sa mission d’insertion

Il ressort clairement des travaux de la mission, notamment du
questionnaire adressé aux maires', que le défi de I’insertion professionnelle
des jeunes est mal assumé par notre systeme de formation.

Or, les handicaps dans 1’acceés a ’emploi sont lourds : d’une part,
40 % des jeunes en ZUS sortent du systeme éducatif sans bagage (contre
17,7 % pour la moyenne nationale)®; d’autre part, leur « employabilité »,
notamment celle des garcons, se heurte a des problémes de « savoir étre » : or,
les emplois du tertiaire, notamment, requiérent désormais « des « qualités
relationnelles » opposées a leur maniere d’étre. Ils en viennent
progressivement a refuser le travail qui les refuse. »°

Par ailleurs, si 40 % des jeunes non qualifiés sont au chdmage apres
trois ans de vie active, la possession d’un diplome ou d’une qualification ne
garantit pas forcément I’acces a un travail qui corresponde a sa formation et a
ses attentes. Or, dans des quartiers touchés par un chomage massif, aussi bien
les jeunes que les milieux professionnels aspirent, en priorité, a ce que les
formations soient en adéquation avec les besoins du marché de I’emploi.

C’est pourquoi la mission considére que notre systeme de formation
ne peut pas s’accorder le luxe d’orienter massivement des jeunes vers des
filiéres dont on sait qu’elles n’offrent aucun débouché, parce qu’elles sont
désuetes ou engorgées. La décote que subissent les jeunes diplomés en se
présentant sur le marché du travail est ressentie brutalement : elle crée un
sentiment de double relégation qui discrédite 1’institution scolaire.

Ce paradoxe a des conséquences lourdes : en effet, les témoignages
des entrepreneurs de zones franches urbaines (ZFU) recueillis par la mission a
Marseille ou en Seine-Saint-Denis, confirmés par les statistiques du marché du
travail®, font état de trés fortes difficultés de recrutement dans un grand
nombre de métiers, dans les secteurs du batiment, de 1’hotellerie-restauration,
de I’animation et de I’aide sociale..., désertés par les jeunes en formation’.

Aussi, la mission suggere de développer, en lien avec les services de
I’emploi et les régions, des parcours de formation permettant a des jeunes

" De nombreux maires insistent sur la nécessité de mieux adapter les formations et de revaloriser
le travail manuel : 'un d’eux suggeére de mettre en place des « formations diplomantes effectives
en adéquation avec les besoins économiques », de limiter les « diplomes dont le monde du travail
n’a pas besoin (en tout cas dans les proportions actuelles) » et de « travailler sur les
représentations jeunes/entreprises ».

2 Source : « Les oubliés de ’égalité des chances », Institut Montaigne, janvier 2004.

? Entretien avec Gérard Mauger, La Lettre de la DIV, n° 92, mai 2004.

* Voir annexe n° 9, Partie IV.

? Voir par exemple annexe n°8 (Partie III : « La situation scolaire en Seine-Saint-Denis ») : on
constate dans I’académie de Créteil une forte sous-utilisation -de I’ordre de 15 %- des capacités
d’accueil dans les lycées professionnels, notamment dans le batiment et la construction (35 %).
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d’acquérir, notamment par la voie de I’alternance, et en priorit¢ dans les
secteurs confrontés a un déficit de compétences, une qualification diplomante
avec insertion a la clé.

De fagon plus générale, le monde professionnel est demandeur d’une
meilleure collaboration avec I’Education nationale sur 1’identification des
besoins : ce travail de veille permettrait d’étre plus réactif dans 1’adaptation
des formations et la régulation des flux d’entrée.

b) Améliorer les parcours d’orientation et la transition vers [’emploi

En parallé¢le, alors que de nombreux intervenants ont souligné devant
la mission les difficultés des jeunes a se projeter vers ’avenir, il est
nécessaire de leur proposer, le plus en amont possible, un accompagnement
plus personnalisé pour les aider a batir un projet professionnel, permettant
a chacun de trouver sa place et sa voie. Les problémes d’affectation ou
d’orientation « par défaut » sont en effet 1’une des principales causes des

abandons précoces de scolarité'.

La « crise des banlieues » a marqué une premicre prise de conscience
de cette exigence, puisqu’elle a été suivie de I’annonce -controversée- de la
mise en place de 1’« apprentissage junior »” : sans étre réservé aux jeunes en
difficulté, il offre une possibilité de mise en situation concréte dont beaucoup
ont besoin pour se « raccrocher » aux études.

Autre mesure phare: la création d’un « schéma national de
I’orientation et de I’insertion professionnelle », visant a renforcer les synergies
entre les différentes structures impliquées et a mieux orienter les choix en
fonction de la réalité¢ des débouchés.

Au-dela, comme un proviseur 1’a indiqué aux membres de la mission
lors de son déplacement a Marseille, « il faut cesser de diaboliser le monde de
Dentreprise » : 1’école et D’entreprise ne doivent plus étre deux mondes
hermétiques 1’un a I’autre.

Il s’agit, d’une part, de travailler sur les représentations, souvent
déformées et lacunaires, que les jeunes ont du monde du travail, en favorisant
le développement, dés le collége, de modules de sensibilisation aux
exigences de la vie professionnelle, et en encourageant la mise en ceuvre de
programmes de parrainages avec les entreprises et de stages.

D’autre part, dans le prolongement de 1’option de « découverte
professionnelle » mise en place a partir de la rentrée 2005 pour les ¢€léves de
troisieme, il est nécessaire de combler le profond déficit d’information que
les jeunes ont des filiéres, de la diversité¢ et de la réalité des métiers, en

" Le taux d’interruptions prématurées de scolarité en fin de classe de 3°™ concerne prés de 10 %
des jeunes en ZUS, soit pres de trois points de plus qu’en dehors des ZUS.

? Loi n° 2006-396 du 31 mars 2006 pour 1’égalité des chances ; décret n® 2006-764 du 30 juin
2006 relatif a la formation d’apprenti junior.
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améliorant la formation des professeurs principaux de collége et des
personnels d’orientation', notamment au travers de stages pratiques.

En paralléle, la mission considére qu’il est impératif de casser
I’image dévalorisée des filieres professionnelles que le systeme éducatif
contribue a entretenir, en orientant les éléves par échecs successifs et en
évaluant le plus souvent les performances des établissements sur la base du
taux d’orientation des ¢léves vers la voie générale. Ainsi, les formules
« alternatives »* proposées au sein du collége « unique » sont vite devenues
des filicres de relégation pour « éleves a problémes », contribuant a jeter le
discrédit sur I’ensemble des formations professionnelles.

Afin de donner aux colléges les moyens de rendre ces formations plus
attractives, en les dotant notamment d’équipements plus modernes, la mission
suggere de leur affecter, de fagon systématique, une part de taxe
d’apprentissage, dés lors qu’ils disposent de telles filieres ou de SEGPA”.

En outre, I’Education nationale doit poursuivre ses efforts en vue
d’améliorer la transparence des débouchés et des perspectives de carriere
qu’offrent les différentes voies de formation, notamment professionnelles.

Il s’agit également, avec le concours des professionnels, de valoriser
les micro-réussites et de faire prendre conscience, dés le plus jeune age, des
compétences intellectuelles et de la créativité que requiérent y compris les
métiers que I’on qualifie de « manuels ». En effet, 'image négative que les
jeunes ont de ces métiers, notamment dans le secteur de 1’industrie, est liée au
sentiment de « surplace » sociale qu’ils renvoient, notamment chez ceux qui
sont issus de milieux ouvriers ; or, les préjugés sur la pénibilité des métiers ou
leur faible niveau de rémunération ne sont pas -ou plus- toujours d’actualité.

C’est ainsi en donnant aux équipes éducatives et aux acteurs de
terrain des outils pour mieux s’adapter aux situations a la fois locales et
individuelles, par des réponses de proximité, plus souples mais mieux
évaluées, associant I’ensemble de ceux qui concourent a « élever » les enfants,
que ’on pourra répondre de fagon plus réactive et plus efficace aux signaux de

" Selon une enquéte de la Chambre de commerce et d’industrie de Paris de février 2005, les
Jfilieres professionnelles et I’apprentissage sont méconnus par plus du tiers des enseignants.

? Classes de 3°™ technologique ou a projet professionnel, classes préapprentissage (CLIPA et
CPA), dispositifs d’alternance en 4™, modules de « découverte professionnelle », etc.

I SEGPA : section d’enseignement général et professionnel adapté.
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détresse des jeunes, mais aussi des enseignants, qui s’avouent bien souvent
désarmés.

L’école du quartier ne saurait entériner la fatalit¢ de I’échec : c’est
pourquoi il faut étre a la fois plus exigeant a I’¢égard de I’acquisition des
savoirs et savoir étre de base, et plus lucides quant aux besoins de formation et
aux priorités d’insertion, pour dépasser les blocages, ouvrir les horizons et
« faire entrer ces quartiers dans la République », de fagon durable.
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Les propositions de la mission

- Revoir, dans un objectif de mixité sociale, les mécanismes d’élaboration de la carte
scolaire, dans le cadre d’une réflexion globale menée a partir de I’examen des réalités
locales, en association étroite avec les collectivités territoriales.

- Assouplir les conditions d’entrée et de sortie des établissements en ZEP, sur la base
d’objectifs pluriannuels contractualisés ; plafonner la taille des établissements et
renforcer les équipes de direction, pour passer d’une autonomie formelle a une
autonomie réelle.

- Expérimenter, dans le cadre de classes ou d’écoles « pilotes », des méthodes ou
rythmes d’apprentissage diversifiés et de nouvelles organisations du temps scolaire ;
diversifier 1’offre de formation dans les établissements situés en ZEP, en faveur
d’options attractives (sections européennes, musicales, langues rares...).

- Développer les structures d’accueil de la petite enfance, en coordination avec les écoles
maternelles, et I’offre d’internats.

- Généraliser les études encadrées, en mobilisant un nouveau cadre d’intervenants
rémunérés (retraités, meres de famille, habitants du quartier, étudiants...-notamment
dans le cadre du service civil volontaire-).

- Faire entrer dans 1’école les parents les plus éloignés d’elle, en encourageant les
enseignants a allonger leur temps de présence dans les établissements.

- Renforcer les effectifs de personnels médico-sociaux scolaires ; envisager, a titre
expérimental, une mise en commun avec les moyens des services sociaux des conseils
généraux et organiser un partage sécuris¢ des données entre les acteurs sociaux et
éducatifs.

- Renforcer la lutte contre la violence scolaire, par le développement des classes relais, la
formation des enseignants a la gestion des conflits et la mise en place, dans chaque
établissement, d’un systéme de sanctions disciplinaires adapté.

- Clarifier le pilotage du partenariat éducatif local : revoir le réle et la composition des
instances de dialogue ; organiser des rencontres entre les enseignants et personnels
scolaires et les différents acteurs du projet éducatif local.

- Faciliter DI’insertion des jeunes, en développant, en association avec les milieux
professionnels, des parcours de formation adaptés aux besoins prioritaires de I’emploi ;
identifier les débouchés des filiéres a court et moyen termes, pour réguler 1’offre de
formation et les flux d’entrée ; mettre en place, dés le collége, des modules de
sensibilisation aux exigences de la vie professionnelle (ponctualité, sociabilité,
présentation, hiérarchie...) et des programmes de parrainage avec des entreprises.

- Affecter une part de la taxe d’apprentissage aux colléges disposant de filicres
« professionnalisantes » ou de SEGPA notamment.

- Organiser des stages pratiques en entreprise et des actions de sensibilisation aux filiéres
de formation et aux métiers pour les enseignants et personnels d’orientation ; informer
systématiquement les jeunes et les familles sur les débouchés des filiéres.
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II1. UNE POLITIQUE DE L’EMPLOI EN FAVEUR DES QUARTIERS
EN DIFFICULTE QUI PORTE SES FRUITS

L’emploi constitue assurément la question la plus importante pour
I’avenir des quartiers en difficulté. En effet, si la rénovation urbaine permet de
mieux vivre, si la maitrise de I’immigration permet de stabiliser la
composition sociologique d’un quartier, si la politique de sécurité permet de
redonner de la confiance, c’est I’emploi qui permet a chacun d’aller de ’avant,
de bénéficier d’un niveau de vie acceptable et de pouvoir faire des projets. Cet
avis est partagé par les élus qui ont répondu au questionnaire de la mission',
ils estiment que 1’emploi et I’éducation sont les deux priorités pour éviter que
les événements de novembre 2005 ne se reproduisent. Ils insistent, en
particulier, sur la nécessité d’améliorer la formation, notamment, aux métiers
manuels pour éviter les « parcours sans issue ».

Une politique de I’emploi dans ces quartiers qui cumulent les
handicaps ne saurait reposer sur les seules aides sociales et les emplois aidés.
Dans des quartiers construits souvent sans souci de I’emploi et de 1’entreprise,
face au mouvement de fuite des classes moyennes, de fermeture des
commerces et des services publics, il était devenu indispensable d’imaginer
des outils puissants de développement économique qui permettent d’inverser
la tendance, de (re)faire venir des entreprises et de construire des dynamiques
positives autour des initiatives lancées par les élus locaux.

L’outil le plus intéressant imaginé a, sans conteste, été celui des zones
franches urbaines (ZFU), créées en 1997, relancées en 2003 et complétées en
2005. Les dernieres statistiques disponibles montrent une hausse des
embauches de 40 % en 2004 dans les ZFU qui profite, en particulier, aux
résidents. Les élus interrogés par la mission® confirment 1’intérét de ces zones
pour participer a la « redynamisation économique » des quartiers. Cependant,
derriére ces signes encourageants, demeure une réalit¢ faite de faible
qualification d’une partie la population de ces quartiers en difficulté qui trouve
son origine dans 1’échec scolaire et qui peine a trouver des réponses
appropriées dans le temps.

La situation de I’emploi dans les quartiers apparait donc comme
duale. Alors qu’une dynamique positive est engagée et illustre 1’engagement
de tous les acteurs de terrain pour changer la donne et reconstruire la ville, une
partie de la population, peu intégrée, acculturée, désceuvrée apparait de plus en
plus marginalisée et, donc, prompte a vivre d’expédients divers, au risque de
menacer le travail réalisé par ailleurs en faveur du développement économique
des quartiers.

Dans ces conditions, le « plan jeunes » lancé en 2005, et renforcé en
2006, a permis d’apporter une réponse dans 1’urgence a destination des publics

1 . \ . . I3 I3

Voir annexe n°4 « synthése du questionnaire adressé aux élus locaux ».
2

Idem.
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les plus fragilisés. Les premiers résultats semblent particulierement
encourageants. Pour autant, votre mission d’information estime que de
nombreuses mesures nouvelles pourraient étre mises en ceuvre dans un avenir
proche afin de pérenniser le développement économique de ces quartiers au
bénéfice de tous.

A. UNE SITUATION DE L’EMPLOI DIFFICILE DANS LES ZUS

1. Une situation du chomage particuliérement dégradée dans les
ZUS

Selon les données fournies a la mission par I’ANPE, il apparait que la
population qui vit en zone urbaine sensible et que 1’on estime a environ
5 millions de personnes se caractérise par sa jeunesse, ses faibles formation et
qualification ainsi que par une sur-représentation de personnes d’origine
étrangere et en particulier d’origine extra-européenne. Compte tenu de ces
caractéristiques socio-démographiques, les personnes qui résident en ZUS sont
donc plus exposées au risque de chomage.

Ainsi, I’Observatoire national des zones urbaines sensibles (ONZUS)
estimait en 2005 a 22 % le taux de chdmage dans ces quartiers, soit le double
de la moyenne nationale. Plus précisément, au 31 décembre 2004, 12 % des
demandeurs inscrits en catégorie 1, 2, 3, 6, 7 et 8 résident en ZUS, soit
451.000 demandeurs d’emploi en fin de mois (DEFM). Les demandeurs
d’emploi en ZUS sont plus souvent des hommes, des jeunes et des personnes
de nationalité étrangére', comparativement aux demandeurs de France
métropolitaine. Ils sont, par ailleurs, 33 % a bénéficier du RMI, contre 20 %
au niveau national.

Sur le plan des qualifications, on peut observer que les niveaux de
formation et de qualification des demandeurs d’emploi en ZUS sont inférieurs
a ceux de I’ensemble des demandeurs en France. Ainsi, en décembre 2004,
24 % des chomeurs de ZUS avaient un niveau « études primaires courtes »
contre 14 % au niveau national. A 1’autre extrémité, 14 % des chomeurs de
ZUS ont un niveau de formation « bac + 2 ou plus » contre 22 % pour
I’ensemble des chomeurs de France métropolitaine.

En 2004, 52 % des demandeurs qui résident en ZUS sont ouvriers et
employés non qualifiés contre 40 % en France métropolitaine. Les cadres
représentent seulement 3 % des chomeurs en ZUS contre 8§ % en France
métropolitaine, ce qui s’explique par la structure des ménages, ceux d’ouvriers
et d’employés étant sur-représentés. Par ailleurs, les demandeurs d’emploi en
ZUS sont plus nombreux que les autres a posséder des diplomes d’un niveau
inférieur au BEP-CAP.

""En 2004, 74 % des chémeurs de ZUS étaient de nationalité francaise contre 89 % en moyenne
nationale métropolitaine.
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Concernant les métiers recherchés, ils sont en rapport direct avec les
niveaux de formation et de qualification. Prés de la moitié des hommes qui
résident en ZUS recherchent un emploi dans le BTP, le transport et la
logistique, et la mécanique. Plus de la moiti¢ des femmes sont inscrites dans
un métier de « services aux personnes et aux collectivités » et de « services
administratifs et commerciaux ».

Bien qu’ils posseédent des niveaux de formation et de qualification
inférieurs a ceux des autres demandeurs d’emploi, ’ancienneté dans le
chomage des demandeurs d’emploi en ZUS n’est pas différente. On observe,
en revanche, une récurrence au chomage plus élevée dans ces zones que dans
le reste du territoire. L entrée au chomage des demandeurs d’emploi en ZUS
est dans 24 % des cas due a une fin de contrat de travail. Par ailleurs, les
inscriptions suite a un licenciement sont un peu moins importantes dans ces
zones (18 % contre 22 % en moyenne nationale).

Concernant les chomeurs de longue durée, on observe qu’ils sont
encore moins diplomés que les demandeurs d’emploi en ZUS et qu’ils
recherchent davantage un emploi en activité réduite. La répartition par age
indique que 65 % des demandeurs inscrits en continu entre 2002 et 2004 ont
plus de 40 ans, contre 35 % dans 1’ensemble des ZUS. Par ailleurs, leur entrée
au chomage se produit le plus souvent a la suite d’une fin de contrat (26 %
contre 24 % dans I’ensemble des ZUS).

2. Les facteurs qui compliquent la lutte contre le chomage dans
les ZUS

Au-dela de la présentation statistique des caractéristiques du chomage
dans les ZUS, il convient de s’interroger sur les obstacles concrets qui
compliquent les efforts pour faire baisser le chdmage dans ces zones.

a) Le déficit d’implantation des entreprises

Concernant tout d’abord les facteurs qui peuvent expliquer la
faiblesse des implantations d’entreprises dans ces quartiers, un premier
probléme concerne la difficulté que rencontrent les entrepreneurs pour trouver
des locaux adaptés. L’offre de locaux commerciaux ou industriels y est, en
effet, structurellement restreinte puisque la priorité¢ a €té initialement donnée
dans ces quartiers aux logements.

La sécurité constitue également une difficulté. De nombreuses
entreprises renoncent, en effet, a s’implanter du fait de la vulnérabilité¢ du
matériel et des marchandises qui seraient alors stockés dans un environnement
insuffisamment s{r.

Enfin, la faiblesse, voire 1’absence de moyens de transports collectifs
desservant ces quartiers apparait comme une contrainte supplémentaire qui
aboutit a éloigner structurellement les entreprises de ces zones.
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b) L’insuffisante formation professionnelle des chomeurs de ZUS

Les données statistiques présentées ci-dessus illustrent 1’écart
important qui existe en matiére de formation entre les chdmeurs issus de ZUS
et la moyenne nationale en France métropolitaine. C’est un écart structurel qui
se forme dés 1’école primaire puisque la proportion d’éléves en retard de deux
ans ou plus en classe de 6™ est supérieure de trois points dans les
¢tablissements situés dans les quartiers difficiles.

Cet écart se confirme dans 1’enseignement secondaire puisque si ’on
observe le devenir des éléves de 3°™ qui ont été orientés vers une seconde
professionnelle, on constate un taux de redoublement ou d’abandon
sensiblement supérieur pour les éleéves issus des ZUS.

Enfin, les taux de retard enregistrés en ZUS <¢étant déja
significativement plus importants que ceux observés sur le reste du territoire,
I’existence d’un écart supplémentaire en défaveur des garcons en fait une
population particulierement exposée au risque d’échec scolaire.

Par ailleurs, on notera également que les problémes rencontrés
peuvent étre souvent extrémement lourds comme la mission a pu le constater
lors d’un déplacement a Montfermeil' ou le responsable de la mission locale
lui a expliqué qu’un jeune sur cinq fréquentant la mission locale ne savait ni
lire, ni écrire.

¢) Les problemes d’adaptation aux exigences du monde professionnel

Outre les problemes de formation et de compétence, les jeunes
demandeurs d’emploi issus des ZUS connaissent fréquemment des difficultés
liées a un manque de culture du monde professionnel. La premiere de ces
difficultés concerne souvent le respect des horaires. Ils peuvent également
rencontrer des difficultés a controler leurs réactions dans certaines situations
liées au stress ou a la hiérarchie. Enfin, des problémes peuvent apparaitre du
fait d’un déficit de valeurs liées au travail ou du fait de 1’état de santé des
intéressés (hygiene de vie souvent déficiente, malnutrition, addictions
diverses).

d) Les conséquences des phénomenes de discriminations

Parmi les discriminations que rencontrent les jeunes issus des
quartiers en difficulté dans 1’acceés a I’emploi, on peut citer le lieu méme de
leur résidence qui est mentionné¢ sur leur CV, ainsi que la consonance
étrangere de leur patronyme, qui constituent des causes de non sélection a des
entretiens d’embauche. Le niveau de formation acquis peut étre aussi
considéré comme structurellement insuffisant.

" Le compte rendu de ce déplacement a Montfermeil, le 4 mai 2006, est reproduit en annexe du
présent rapport.
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Mais les discriminations concernent aussi I’acces au logement du fait
de I’absence de solvabilité (travail en intérim ou occasionnel, parents issus de
I’immigration) ou de la frilosité des bailleurs privés.

Par ailleurs, la lutte contre les discriminations doit maintenant
s’installer dans la pratique, ce qui nécessite que toute personne témoin
d’actions discriminatoires ait le réflexe de rassembler des preuves et de les
porter devant la HALDE.

e) Des difficultés spéecifiques lices a [’intégration des personnes
issues de l'immigration

Concernant les nouveaux arrivants qui sont nombreux a s’installer
dans des quartiers sensibles, on observe souvent que 1’absence de maitrise de
la langue constitue un barrage pour accéder a certains emplois, méme peu
qualifiés (difficulté a lire la notice d’un produit ou des consignes de sécurité
par exemple).

Par ailleurs, I’ANPE observe que les différences culturelles peuvent
induire des attitudes communautaires de repli qui peuvent limiter 1’acces a
I’emploi.

B. L’ACTION DU GOUVERNEMENT PRIVILEGIE L’ACCOMPAGNEMENT
PERSONNALISE

Pour remédier au « sur-chdmage » dans les quartiers en difficulté, le
Gouvernement a travaillé, a partir de 2002, dans deux directions
complémentaires : le développement économique a travers la relance des
zones franches urbaines et I’accompagnement social a travers le Plan de
cohésion sociale.

1. Le role indispensable des ZFU pour développer les entreprises
dans les quartiers

Le Gouvernement Juppé avait donné la priorité au développement
économique des quartiers. Ainsi deés 1997, ce sont 44 quartiers qui ont
bénéficié, pour une période de cinq ans, du dispositif ZFU qui a ensuite été
prolongé jusqu’en 2007. Cette politique en faveur de 1’économie et de
I’emploi ayant eu des effets positifs, 41 nouvelles zones franches urbaines sont
venues en 2004 s’ajouter aux précédentes, a I’initiative du Gouvernement
Raffarin.

Dans un précédent rapport d’information', le Sénat avait observé que
selon la DARES, les salariés déclarés par les entreprises établies dans ces
zones ¢€taient passés de 31.000 en 1997 a 57.000 en 1999. En aott 2001, la

"« Les zones franches urbaines : un succés et une espérance », n°354 (2001-2002), M. Pierre
André, Rapporteur
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méme DARES estimait a 62.000 environ le nombre des salariés employés fin
2000 par les établissements situés en ZFU, dont 54.000 bénéficiaient d’une
exonération. Sur le total de 57.000 salariés précité, 49.000 étaient titulaires de
CDI ou de CDD d’au moins douze mois et 13.000 résidaient en ZFU si bien
qu’avec un taux moyen de 26 %, le plancher légal de 20 % d’emplois pour les
résidents était largement dépassé.

Les dispositifs des zones franches urbaines en 2004

Les zones franches urbaines ont été créées par la loi du 14 novembre 1996
relative au pacte de relance pour la ville. Celles-ci ont été étendues par la loi
d’orientation et de programmation pour la ville et la rénovation urbaine du 1° aott 2003.
Les Zones Franches Urbaines visent a favoriser le développement de I’économie et de
I’emploi dans les quartiers prioritaires de la politique de la ville. Les entreprises
implantées en leur sein bénéficient des exonérations dérogatoires du droit commun. En
2004, on dénombre 85 zones franches urbaines, dont 79 en France métropolitaine. Dans
les 44 ZFU créées au 1% janvier 1997, les dispositions dérogatoires s’appliquent aux
entreprises créées ou implantées avant le 31 décembre 2007 ; dans les 41 ZFU créées le
1" janvier 2004, 1’échéance est repoussée jusqu’au 31 décembre 2008.

Définition des ZFU

Les Zones Franches Urbaines sont des quartiers prioritaires de la politique de la
ville, généralement définis sur les périmétres des Zones de Redynamisation Urbaine
(ZRU), elles-mémes construites sur les périmétres des Zones Urbaines Sensibles (ZUS).
Les ZFU sont définies par la prise en compte des critéres suivants : taux de chomage
élevé ; forte proportion de jeunes dans la population ; forte proportion de jeunes sortis du
systéme scolaire sans diplome ; faible potentiel fiscal par habitant.
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Nature et conditions des exonérations
Un établissement implanté en ZFU peut étre exonéré :

- des cotisations patronales de sécurité sociale, de la contribution au Fonds
national d’aide au logement (FNAL), du versement de transport ;

- des cotisations sociales personnelles maladie-maternité ;

- de la taxe professionnelle ;

- de la taxe fonciere sur les propriétés baties ;

- de I’impot sur les bénéfices.

Les exonérations de cotisations patronales de sécurité sociale sont accordées
pendant une durée de cinq ans maximum a 100 %, puis a taux dégressif sur trois ans pour
les entreprises de plus de cinq salariés (60 %, 40 %, 20 %), et sur neuf ans pour les
entreprises de moins de cinq salariés (60 % les cinq années suivantes, 40 % les sixiéme
et septiéme années, 20 % les huitieme et neuvieme années). Les exonérations ne sont
cumulables avec aucune autre aide accordée par I’Etat pour un méme salarié au cours du
méme mois.

L’employeur doit verser au salari¢ ouvrant droit a I’exonération un salaire au
moins égal au SMIC ou au minimum conventionnel s’il est plus favorable. Le salarié
doit étre en contrat a durée indéterminée ou en contrat a durée déterminée d’au moins
douze mois.

Les entreprises doivent employer au plus cinquante salariés a leur date
d’implantation pour bénéficier de cette exonération.

Une clause d’embauche locale est applicable a partir de la troisiéme embauche
et pendant cinq ans a compter de la création ou de I’implantation de I’établissement en
ZFU. Les résidents de la ZFU doivent représenter au moins 20 % des personnes
embauchées si 1’établissement s’est implanté avant le 17 janvier 2002. Pour les
établissements plus récents, ce seuil est relevé a 33 % et ¢élargi aux résidents des zones
urbaines sensibles (ZUS) de 1’agglomération dans laquelle est située la ZFU. Cette
condition d’embauche locale est a examiner lors de toute nouvelle embauche sous
contrat a durée indéterminée ou a durée déterminée d’au moins douze mois, avec un
horaire de travail d’au moins seize heures par semaine.

Une nouvelle étude' de la DARES confirme le dynamisme des ZFU
au regard des données concernant I’année 2004. En effet, il apparait que cette
année-la, 13.500 établissements étaient implantés dans 1’une des 79 zones
franches urbaines (ZFU) de France métropolitaine et bénéficiaient d’une
exonération de cotisations sociales patronales pour 68.500 salariés. Parmi ces
¢tablissements, 3.664 ont embauché pres de 12.000 salariés ouvrant droit a
I’exonération en 2004, ce qui représente une augmentation des embauches de
plus de 40 %. La création de 41 nouvelles ZFU au 1 janvier 2004 n’explique
qu’en partie ce dynamisme : prés de 80 % des embauches sont effectuées dans

" DARES, Premiéres syntheses, féevrier 2006, n°06.2
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les anciennes ZFU, alors que celles-ci ne couvrent désormais que 48 % de la
population totale de ces zones.

Dans les nouvelles ZFU, deux embauches sur trois s’effectuent dans
des ¢établissements qui viennent de s’implanter dans la zone et dans un cas sur
deux, il s’agit d’un établissement nouvellement créé. Dans les ZFU plus
anciennes, 27 % des embauches font suite a une nouvelle implantation
d’établissement, contre 21 % en 2003. Les embauches en ZFU s’effectuent
toujours majoritairement dans les services aux entreprises et la construction
(respectivement 30 % et 25 %). Dans les nouvelles ZFU cependant, ces
secteurs sont moins sollicités au bénéfice du commerce (24 %) et des services
aux particuliers. Les postes d’employés y sont de ce fait plus fréquents : ils
représentent 40 % des embauches dans les nouvelles ZFU, contre 27 % dans
les anciennes. Au total, depuis 2002, les salariés embauchés sont de moins en
moins jeunes et de plus en plus qualifiés. Ils sont également mieux rémunérés.

Effectifs en ZFU en France métropolitaine

Effectifs
Evolution
2004 03/04
2002 2003
Total Anciennes | Nouvelles (en %)
ZFU ZFU
Nombre d’établissements bénéficiant
de I’exonération de charges sociales
patronales en ZFU ..................... 9.248 10.147 13.500 10.500 3.000 +33,0
dont : nombre d’établissements ayant
embauché au moins un salarié
ouvrant droit a ’exonération ........ 2.307 2.339 3.664 2.621 1.043 +56,6
Nombre de salariés total ouvrant
droit a I’exonération de charges
sociales patronales en ZFU........... 55.567 54.627 68.600 +26,6
dont : nombre de salariés embauchés 7.923 8.376 11.930 9.288 2.642 +42,4
(77,9 %) (22,1 %)

Lecture : en 2004, 11.930 embauches (dont 9.288 dans les anciennes ZFU) ont été effectuées
dans 3.664 établissements implantés dans une ZFU de France métropolitaine. C’est 42,4 % de

plus qu’en 2003.

Anciennes ZFU : ZFU créées le ler janvier 1997.
Nouvelles ZFU : ZFU créees le ler janvier 2004.
Les données concernant les ZFU d’Outre-mer sont indisponibles.

Sources : Dares pour les flux, ACOSS pour les stocks.
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Par ailleurs, en 2004, les résidents des ZFU représentaient 28 % des
salariés recrutés dans les établissements implantés avant le 17 janvier 2002 et
31 % de ceux embauchés dans les établissements plus récents.

Le succes de la politique des zones franches urbaines fait aujourd’hui
I’objet d’un certain consensus comme [’illustre 1’appréciation faite par le
Maire de Lille, Mme Martine Aubry, lors d’un déplacement de la mission dans
le département du Nord. Celle-ci a, en effet, estimé que les résultats étaient
satisfaisants et s’est félicitée de 1’extension de la ZFU aux quartiers de Lille
Sud', alors qu’elle avait émis dans le passé de fortes réserves sur le dispositif.

"' Le compte rendu du déplacement de la mission dans le Nord le 21 juin 2006 figure en annexe
du présent rapport.
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Ventilation des salariés embauchés
selon la région d’implantation de I’établissement

Embauches | Embauches Embauches Taille des ZFU
en 2002 en 2003 en 2004 Nombre de ZFU (en.% de la
(en %) (en %) (en %) population en ZFU)
dont : dont : dont :
Total nouvelles Total nouvelles Total nouvelles
ZFU ZFU ZFU
Ile-de-France 23,4 21,2 21,1 5,9 23 14 33,0 17,4
dont : Seine-et-Marne 4.4 4,1 2,9 0,4 3 1 - -
Yvelines 2,2 1,5 1,9 0,4 4 2 - -
Essonne 4,2 4.4 3,5 1,1 3 2 - -
Seine-Saint-Denis 5,8 6,2 7,9 3,1 8 6 - -
Val-de-Marne 2,2 2,0 1,9 0,2 2 1 - -
Val d’Oise 4,5 3,0 3,0 0,7 3 2 - -
Nord-Pas-de-Calais 23,6 17,8 13,4 1,2 7 4 10,2 4,2
dont : Nord 21,0 15,7 11,7 1,0 5 3 - -
Pas-de-Calais 2,7 2,1 1,7 0,2 2 1 - -
Provence-Alpes-Cdote 12,0 18,3 21,3 4.3 4 1 6,2 33
d’Azur
dont : Alpes-Maritimes 5,6 8,1 7,6 0,0 1 0 - -
Bouches-du-Rhone 4,8 6,8 11,8 43 2 1 - -
Var 1,7 3,4 1,9 0,0 1 0 - -

Lecture : en 2004, les 14 nouvelles ZFU d’lle-de-France regroupent 17,4 % de la population totale des ZFU. 5,9 %
des embauches en ZFU y sont réalisées.

Champ : salariés embauchés et ouvrant droit a [’exonération dans un établissement implanté dans une ZFU de
France métropolitaine.

Les données concernant les ZFU d’Outre-mer sont indisponibles.

Anciennes ZFU : ZFU créées le ler janvier 1997.

Nouvelles ZFU : ZFU créees le ler janvier 2004.

Source : Dares.
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A cet égard, il convient de mentionner que I’article 26 de la loi
n° 2006-396 du 31 mars 2006 pour 1’¢galité des chances a prévu la création de
nouvelles zones franches urbaines dans des quartiers de plus de
8.500 habitants particulierement défavorisés au regard des critéres pris en
compte pour la détermination des zones de redynamisation urbaine. Ces ZFU
s’ajoutent a celles créées précédemment.

Caractéristiques de ’emploi proposé

2002 2003 2004
Total Anciennes | Nouvelles

7ZFU 7ZFU
Type d’emploi proposé
OUVIIET .o 46,9 48,2 43,0 44,6 37,5
Employé de commerce ou administratif ... 30,9 27,5 29,6 26,7 39,8
Technicien, agent de maitrise ................ 10,6 10,1 10,2 10,3 9,6
Ingénieur ou cadre ............cooeoeiiiiin.l 4,8 5,9 7,3 7,4 6,9
AULTE L. 6,9 8.4 9,9 11,0 6,2
Type de contrat
CDI o 88,1 89,2 88,5 88,5 88,6
CDD o 11,9 10,8 11,5 11,5 11,4
Durée hebdomadaire de travail
Temps partiel 23,0 20,1 19,1 17,6 24,5
Temps plein .....ooooooiiiiiiiiiiiiii, 77,0 79,9 80,9 82,4 75,5
Salaire médian mensuel brut en
équivalent-temps plein (35 heures)
(BN @UIOS) ettt e eeaeaeas 1.138 1.170 1.215 1.215 1.216

Lecture : en 2004, 43 % des salariés embauchés dans une des 79 ZFU de France métropolitaine le sont
comme ouvriers. Dans les 38 anciennes ZFU, c’est le cas de 44,6 % d’entre eux.
Champ : salariés embauchés et ouvrant droit a l’exonération dans un établissement implanté dans une

ZFU de France métropolitaine.

Anciennes ZFU : ZFU créées le ler janvier 1997.

Nouvelles ZFU : ZFU créees le ler janvier 2004.

Source : Dares.
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Pour comprendre le succes des ZFU, il faut avoir a I’esprit que le
dispositif a besoin, pour réussir, de s’inscrire dans une stratégie de
développement global du quartier. Le succes des zones franches urbaines
repose donc, aussi, sur les actions menées en paralléle par les collectivités
locales : rénovation de I’habitat, création d’équipements et de services publics
de qualité, amélioration des dessertes et des moyens de transport, etc. Il s’agit
d’un puissant levier de développement économique dans le cadre d’une
entreprise de grande envergure de « remise a niveau » d’un espace urbain et
humain dégradé.

A 1D’occasion de son déplacement dans le département du Nord le
21 juin 2006, la mission a eu I’occasion de prendre connaissance du bilan' de
la zone franche urbaine de Roubaix. Parmi les faits notables, on peut retenir
que 5.151 emplois nouveaux ont été créés dans la ZFU entre 1997 et 2001, que
le taux de chomage a pu étre stabilis€ malgré la fermeture continue d’usines
du secteur textile et que le niveau de ’emploi salarié a été préservé. Dans le
méme temps, le nombre d’entreprises est pass¢ de 460 a 1.166. La reconduite
du dispositif en 2003-2005 a permis de compenser les sorties du dispositif et
de maintenir un nombre €élevé de créations d’emplois.

Concernant la nature des emplois créés, une étude qualitative a permis
d’¢établir que 65 % des emplois créés dans la ZFU de Roubaix étaient
nouveaux et que seuls 35 % des emplois correspondaient a des transferts. Si
I’efficacité du dispositif est donc confirmée, elle n’est pas sans limite toutefois
puisque les entreprises qui se sont installées évoquent aussi d’autres criteéres
comme la localisation géographique stratégique et la proximité de leurs clients
pour expliquer leur choix. Pour fonctionner, une ZFU a besoin d’atouts
économiques. Pour autant, les aides apparaissent indispensables, notamment
pour compenser les facteurs négatifs que représentent 1’insécurité, le faible
pouvoir d’achat des habitants et la faiblesse des qualifications des salariés
roubaisiens.

La ZFU doit donc étre envisagée comme un projet global qui mobilise
tous les acteurs pour dynamiser des quartiers et en changer 1’image, et non
comme un simple dispositif de subventions. C’est ¢galement le constat qu’a pu
faire la mission lors de sa visite de la ZFU « Marseille Nord Littoral »* qui
constitue une réussite « globale et collective ». Grace a 1’engagement des
acteurs locaux, le taux de chomage a baissé de plus de 18 % en cinq ans dans
les secteurs concernés, I’immobilier d’entreprise s’est développé et certaines
personnes ont souhaité se loger dans le quartier, ce qui a favorisé¢ la mixité
sociale avec I’introduction du locatif privé et de I’accession sociale.

" Le compte rendu de ce déplacement et le détail du bilan sont reproduits en annexe.
? Le compte rendu de ce déplacement a Marseille les 17 et 18 mai 2006 est reproduit en annexe
du présent rapport.
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2. L’accompagnement personnalisé des jeunes en difficulté

Le Plan de cohésion sociale, adopté en 2005, a engagé une action en
profondeur en faveur des publics les plus ¢éloignés de I’emploi en privilégiant
I’accompagnement personnalisé. Le plan prévoit, en particulier, la création
d’un million de « contrats d’avenir » en 4 ans dans le secteur non-marchand
qui doivent permettre un suivi personnalisé, un temps d’activité réparti entre
temps de travail et temps de formation et une rémunération au smic. Par
ailleurs, prés de 300 « Maisons de I’emplo1 » doivent étre créées.

Pour les jeunes en difficulté, le Plan de cohésion sociale instaure
¢galement un droit a ’accompagnement vers I’emploi durable pour tout jeune
en difficulté¢ d’insertion professionnelle a travers 350.000 formations en
alternance et 350.000 contrats aidés.

Dans ces conditions, le Gouvernement a lancé, a I’été¢ 2005, un « plan
jeunes » qui a été¢ amplifié suite aux événements de novembre 2005. Un bilan
de ce plan a été réalisé en juin 2006 qui montre des résultats encourageants.

Le bilan du « plan jeunes » montre, tout d’abord, que 39.017 jeunes
ont ¢été recus par les services de I’ANPE sur les 52.000 jeunes qui étaient
« ciblés ». La répartition de ces jeunes en termes de niveau d’étude révele que
64,5 % avaient un niveau d’étude inférieur au baccalauréat, que 22,5 %
avaient le baccalauréat et que pres de 13 % étaient de jeunes diplomés. Sur le
plan géographique, il apparait que 46 % de ces jeunes qui ont bénéficié¢ de ce
plan résident dans quatre régions (Ile-de-France, Nord-Pas-de-Calais, PACA
et Rhone-Alpes).

L’objectif de ce plan était de permettre de proposer des offres
d’emploi adaptées a ces jeunes. Cet objectif semble avoir été atteint puisqu’au
cours des 100.024 entretiens qui ont ét€ organisés avec eux (soit 2,6 entretiens
par jeune re¢u en moyenne), les conseillers de I’ANPE ont pu proposer
45.476 offres d’emploi, dont 53 % correspondaient a des contrats durables et
15,9 % correspondaient a des contrats aidés pour les jeunes les plus en
difficulté.

L’effort d’accompagnement personnalisé de ces jeunes a pris la forme
de 24.776 prestations (ateliers, accompagnements ou bilans de compétence
approfondie).

Le bilan en termes d’emploi est quant a lui encourageant puisque
30.500 jeunes sont sortis du chdmage au moins une fois (a la fin avril 2006) et
que 2.676 étaient entrés en formation.

Par ailleurs, I’ANPE a mis en ceuvre des actions spécifiques en faveur
des jeunes diplomés issus des quartiers en difficulté. Plus de 100 entreprises
ont été contactées, elles ont permis a plus de la moitié de ces jeunes de
connaitre leur premier entretien avec une entreprise. On peut observer que
30 % des jeunes sont ainsi rentrés dans un processus de recrutement suite au
premier entretien ou ont été recrutés (dont 49 % en CDI).
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Enfin des actions de type « coaching » ont été proposées aux jeunes
de moins de 26 ans de niveau bac + 2 ou plus afin de les inscrire durablement
dans la logique des processus de recrutement.

C. LA NECESSITE DE POURSUIVRE LES ACTIONS POUR L’EMPLOI DANS
LES QUARTIERS DIFFICILES APRES 2007

La politique en faveur de I’emploi dans les quartiers difficiles a
permis d’obtenir des résultats encourageants. Dans les régions touchées par la
désindustrialisation, une stabilisation de I’emploi salari¢ a pu étre obtenue et,
plus généralement, ces quartiers ont également bénéfici¢ de la baisse du
chomage lors des phases de croissance.

Pour autant, le décalage subsiste et menace méme de s’aggraver dans
certains quartiers touchés par des problémes de sécurité aigus. Cette situation
justifie pleinement la poursuite des efforts engagés depuis 2002 au cours de la
prochaine législature.

1. Un objectif de « 100 % » d’activité pour les jeunes des
quartiers en difficulté

Les travaux de la mission ont permis de mesurer a quel point la
question de I’emploi était essentielle pour I’avenir des quartiers en difficulté.
Lorsque I’emploi s’améliore, c’est toute la politique de la ville qui peut donner
sa pleine mesure, que ce soit en termes de rénovation urbaine, d’activités
associatives, d’amélioration de la sécurité, de projets €ducatifs et culturels...
Le chomage, I’inactivité, 1’oisiveté deviennent vite une antichambre de la
délinquance, de la récidive et des comportements antisociaux.

Dans ces conditions, la mission préconise de fixer un objectif
ambitieux de 100 % d’activité pour les jeunes issus des quartiers en
difficulté. Cet objectif signifie que tout jeune de moins de 26 ans qui n’est pas
dans I’emploi ou en formation doit se voir proposer une activité, qu’il s’agisse
d’un stage en milieu professionnel, d’une activité associative, d’un contrat
aidé. Les « maisons de 1’emploi » pourraient étre chargées d’assurer ce suivi
continu des jeunes depuis leur passage dans le milieu éducatif jusqu’a leur
insertion en milieu professionnel.

2. Amplifier et pérenniser les actions de développement
économique

La politique des zones franches urbaines constitue assurément 1’axe
principal de la politique de I’emploi en faveur des quartiers en difficulté. Elle
ne se substitue pas, bien entendu, aux autres actions nécessaires pour lever les
obstacles a 1I’emploi qui concernent, en particulier, le renforcement de la
sécurit¢ nécessaire a I’implantation des entreprises, [’amélioration de
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I’accessibilit¢ des quartiers, la lutte contre les discriminations a travers en
particulier le développement des CV anonymes, le développement d’une
« culture d’entreprise »... Mais elle reste souvent une condition essentielle
pour compenser les faiblesses structurelles que connaissent ces quartiers.

Dans ces conditions, la mission d’information estime indispensable
d’engager des 2007 une réflexion sur la prolongation et le développement
des zones franches urbaines.

Par ailleurs, 1l apparait également essentiel de poursuivre la
simplification des démarches que doit réaliser une entreprise afin de
pouvoir s’implanter dans une ZFU et de rapprocher les interprétations
des textes par les services fiscaux et les services sociaux, qui restent encore
trop souvent divergentes'.

3. Améliorer la formation des jeunes des quartiers en difficulté

Comme le montrent les éléments statistiques transmis par ’ANPE et
les entretiens qu’elle a réalisés dans le cas du « plan jeunes », la faiblesse des
formations des jeunes issus des quartiers en difficulté constitue assurément un
obstacle de taille sur leur chemin vers I’emploi. Dans ces conditions, la baisse
du chomage engagée en 2005 grace a la politique menée depuis 2002, risque
d’accroitre I’écart entre les besoins des entreprises et [’offre de travail
disponible.

Comme le souligne le président de I’'UPA dans un courrier du
5 septembre 2006 adressé au rapporteur : « les difficultés de recrutement
persistent et ne feront que s’aggraver dans les années a venir avec de
nombreux départs de salariés dgés. Il en va de méme si ['on observe les
perspective de remplacement des chefs d’entreprises artisanales : on
dénombre 900.000 entreprises artisanales actuellement et [’on sait que dans
les 10 ans qui viennent, 300 a 350.000 chefs d’entreprise artisanale vont
arréter leur activité ».

Dans ces conditions, les efforts entrepris depuis 2002 pour améliorer
I’orientation des jeunes et développer les filiéres professionnelles doivent &tre
poursuivis. Une meilleure information devrait étre apportée aux jeunes
quant aux débouchés réels de chaque filiére. C’est en particulier nécessaire
concernant certains métiers techniques et spécialisés qui souffrent de pénuries
de main d’ceuvre comme la mission a pu le constater lors d’une de ses visites
sur le terrain, & Roubaix®. L’offre de formation des établissements doit étre

" Voir le compte rendu reproduit en annexe de la table ronde organisée le mardi 20 juin 2006
avec quatre lauréats de 'opération 2005 « Talents des cités ».

? Lors de la visite de la société « Rubis usinage », le 21 juin 2006, la mission a constaté que les
entreprises de secteurs de pointe manquaient de techniciens et d’ouvriers disposant de
compétences pointues du fait, notamment, de la disparition de ces formations dans certains
lycées professionnels (voir le compte rendu de ce déplacement en annexe).
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davantage structurée en phase avec les besoins du bassin d’emploi. Enfin, la
mise en place d’« écoles de la deuxiéme chance » doit s’intensifier.

Afin de permettre aux jeunes de se former a des métiers d’avenir, il
est indispensable de poursuivre les efforts en faveur de I’apprentissage. Par
ailleurs, de nombreux jeunes en alternance rencontrent des difficultés pour
trouver une entreprise pour les accueillir soit en contrat en alternance, soit en
stage, du fait, en particulier de leur absence de réseau relationnel. Dans ces
conditions, il serait utile de promouvoir I’accueil des stagiaires issus, en
particulier, des quartiers en difficulté, dans les entreprises.

Pour répondre a ce défi, la mission propose le lancement d’une
négociation interprofessionnelle sur le sujet des stages et plus largement
sur D’accueil des jeunes en entreprises. Cette négociation pourrait,
notamment, concerner la mise en place d’une bourse nationale des stages, la
création d’un « statut » du stagiaire, la question de la rémunération minimale
et de I’age maximal pour faire des stages... A I’issue de cette négociation, une
loi donnerait une portée législative aux dispositions qui le nécessiteraient. En
cas d’échec de la négociation, une loi serait adoptée sur ce sujet essentiel pour
I’insertion professionnelle des jeunes. Les chambres consulaires pourraient
étre associées a cette réflexion, eu égard a leur role dans les filieres de
formation et leur expertise en matiére professionnelle.

Pour les chomeurs des quartiers en difficulté, notamment ceux issus
de I’immigration, un programme de remise a niveau en francais semble
¢galement nécessaire afin de permettre une employabilité minimale. Comme le
rappelle, en effet, ’ANPE dans les ¢éléments transmis a la mission
d’information, nombreux sont encore ceux qui ne peuvent lire un mode
d’emploi ou des consignes de sécurité. Une telle situation ne peut que
consolider les mécanismes d’exclusion et de discrimination.

4. Favoriser le retour des classes moyennes dans les quartiers
populaires a travers une baisse de I’impo6t sur le revenu

Le développement de I’emploi dans les quartiers « sensibles » ou
« populaires » est tributaire d’une alchimie complexe dans laquelle entrent en
compte des éléments comme la sécurité, la présence de services publics,
I’accessibilité en transports collectifs, I’existence d’une dynamique de succes
portée par des entrepreneurs et des artisans...

Dans ces conditions, une nouvelle ¢étape du développement
¢économique de ces quartiers pourrait passer par une incitation a I’implantation
de nouveaux acteurs du changement que représentent les créateurs
d’entreprises, les artisans, les fonctionnaires... De la méme manicre que les
ZFU prévoyaient un régime fiscal dérogatoire pour inciter les entreprises a
s’implanter dans les quartiers, un régime fiscal dérogatoire sur les personnes
pourrait étre envisagé afin de favoriser un retour et un développement des
classes moyennes dans ces quartiers.
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Ce régime fiscal dérogatoire pourrait prendre la forme d’un
abattement de 20 % a 30 % appliqué sur le revenu de référence du
baréme de I’impét sur le revenu pendant 5 ans en faveur des personnes
qui habitent dans ces quartiers. Une telle disposition constituerait, en
particulier, un signe de reconnaissance a destination de toutes les professions
qui assurent des services indispensables a la vie de ces quartiers (médecins,
enseignants, policiers, artisans...). Il permettrait, aussi, de favoriser une
meilleure mixité sociale qui bénéficierait a toutes les dimensions sociales de la
vie de ces quartiers (éducation, logement, culture...).

Afin d’apporter une réponse adaptée aux difficultés que rencontrent
les fonctionnaires qui sont affectés dans ces quartiers, une hausse sensible de
leur indemnité de résidence pourrait également &tre envisagée.

5. Permettre aux jeunes diplomés des quartiers en difficulté de
trouver un emploi partout sur le territoire

De nombreux jeunes des quartiers en difficulté obtiennent des
diplomes mais ne trouvent pas, ensuite, d’emploi. Certains sont victimes de
discriminations, mais il arrive aussi que le nombre d’offres d’emplois soit
structurellement insuffisant dans le bassin d’emploi du quartier concerné.

Dans ces conditions, il apparait nécessaire de donner a chaque jeune
les moyens de postuler & un emploi sur I’ensemble du territoire, ce qui
implique de prévoir une aide qui pourrait servir lors des déplacements pour les
entretiens d’embauche, pour financer un déménagement ou méme pour
compléter une caution locative.

Cette aide pourrait prendre la forme d’un « compte mobilité
emploi » qui serait alimenté par 1’Etat d’un montant de 1’ordre de 1.000 € et
qui pourrait étre complété soit par les entreprises a travers 1’adoption d’un
accord interprofessionnel, soit par les collectivités locales dans le cadre de leur
politique en faveur de 1I’emploi.

En conclusion, il apparait que la situation de 1’emploi dans les
quartiers en difficulté est contrastée. Le taux de chomage y reste sensiblement
plus élevé que sur le reste du territoire mais la situation est loin d’étre
uniforme. Les résultats de la politique de développement économique menée,
en particulier, grace aux zones franches urbaines sont probants et ont permis a
de nombreux résidents de ces quartiers de trouver un emploi, souvent stable et
correctement rémunéreé.
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Parallélement, le nombre des jeunes en rupture avec la société semble
grandir a proportion des échecs de plus en plus précoces constatés a 1’école,
deés le primaire. Ils alimentent une économie parallele et favorisent une
insécurité qui freine, a son tour, le développement économique.

Intégration dans 1’emploi de ceux qui s’accrochent, consolidation
dans I’exclusion de ceux qui ont échoué a un moment de leur vie, la situation
de I’emploi dans les quartiers est bien duale, ce qui peut favoriser des
phénomenes de frustration liés a un sentiment d’injustice ou de désespoir de
ceux qui n’ont pas de perspectives.

Les propositions de votre mission visent a renforcer la dynamique
positive au bénéfice de tous et a consolider les acquis en favorisant le « retour
a la normale » de ces quartiers en matiére d’emploi.

Les propositions de la mission

- Permettre a tous les jeunes de se construire personnellement en adoptant un « objectif
de 100 % d’activité pour les jeunes des quartiers en difficulté » que ce soit a travers
I’emploi, la formation, une activité sociale ou un contrat aidé. Nul ne doit étre laissé sans
perspective ni encadrement ;

- Engager une réflexion sur les conditions de la prolongation des ZFU ; simplification
des démarches des entreprises souhaitant s’implanter dans une ZFU ; harmonisation des
interprétations des textes par les services fiscaux et sociaux ;

- Développement des « écoles de la deuxiéme chance » ;
- Poursuite des efforts en faveur du développement de I’apprentissage ;

- Organisation d’une négociation interprofessionnelle sur 1’accueil des jeunes en
entreprises, qu’il s’agisse des stages ou des formations en alternance, compte tenu des
difficultés particuliéres rencontrées par les jeunes des quartiers en difficulté qui ne
disposent pas de réseau relationnel ;

- Lancement d’un programme de remise a niveau en francais pour ceux qui rencontrent
des difficultés sérieuses a maitriser la langue francaise ;

- Favoriser le retour des classes moyennes dans les quartiers et encourager les
fonctionnaires a venir y exercer en adoptant un abattement de 20 a 30 % sur le revenu de
référence du baréme de 1I’imp6t sur le revenu pendant 5 ans en faveur des personnes qui
habitent dans ces quartiers; majorer 1’indemnité de résidence des fonctionnaires
concernés ;

- Création d’un « compte mobilité emploi » pour permettre aux jeunes des quartiers en
difficulté de postuler a des emplois sur I’ensemble du territoire national en fonction de
leurs compétences.




-69 -

IV. RESTAURER LA SECURITE DANS LES QUARTIERS
DIFFICILES

Phénomene des tournantes, guerre des gangs, nouveaux « barbares »,
pompiers victimes de véritables guets-apens, écoles en feu... les quartiers en
difficulté sont souvent d’abord appréhendés sous le prisme de 1’insécurité.

Les violences urbaines de novembre 2005, comme beaucoup d’autres
intervenues périodiquement avant elles, a 1’été 1981 avec les « rodéos » des
Minguettes dans la banlieue lyonnaise, a Vaulx-en-Velin en 1990, dans le
quartier du Mirail dans la banlieue de Toulouse en 1998, ainsi qu’a
Montfermeil, Grenoble, Sartrouville, Trappes, puis a Montbéliard en 2000 et a
Nimes en 2003, ont ainsi été le facteur déclenchant d’une véritable prise de
conscience de I’ampleur des difficultés concentrées dans les zones urbaines
sensibles.

La récente note adressée par le préfet de Seine-Saint-Denis au
directeur de cabinet du ministre de I’Intérieur offre un résumé saisissant des
problémes rencontrés en Seine-Saint-Denis, département emblématique, mais
aussi plus largement dans les zones urbaines sensibles : incompréhension vis-
a-vis de I’action du tribunal de grande instance de Bobigny, et plus
particulicrement des juges des enfants, problémes d’encadrement et de
motivation chez les policiers, extréme jeunesse des commissaires, manque de
stabilité des effectifs, modes d’intervention des compagnies républicaines de
sécurité trop centrés sur les controles d’identité, diminution du nombre de
fonctionnaires affectés en sécurité publique recrudescence de la délinquance,
notamment s’agissant des violences contre les personnes. Ces informations
corroborent d’ailleurs 1’analyse présentée a la mission par le préfet lors du
déplacement de la mission en Seine-Saint-Denis.

Ces problemes ne sont pourtant que les conséquences de 1’échec des
autres politiques (précarisation en raison du chdomage, crise d’autorité de
parents peu intégrés socialement...).

La police ne peut donc seule régler le probléme des quartiers
difficiles et la premiere forme de prévention est de créer les conditions d’une
insertion réussie dans la société.

Cependant, la diminution des moyens consacrés a la médiation
sociale, la «reconquéte » des quartiers par de nouvelles méthodes
d’intervention ont €éloigné la police de la population. Or, il ne peut y avoir de
sécurité¢ sans la population. Un rééquilibrage parait donc indispensable, de
méme qu’une relance des partenariats avec tous les acteurs de la prévention.
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A. LA LUTTE CONTRE LA DELINQUANCE NE PEUT SE FAIRE SANS LES
HABITANTS

1. Le constat d’une sur-délinquance importante impliquant les
mineurs

e Problématique de sécurité et politique de la ville sont liées. Le
ministére de la ville a ainsi été créé¢ en décembre 1990 peu aprés les émeutes
de Vaux-en-Velin.

La situation n’a cessé¢ de s’aggraver depuis. Alors qu’en 1991,
105 quartiers étaient touchés par une petite violence au quotidien, des
phénoménes de bande' ou d'attroupement, ils étaient 900 en 2000. Les trafics
de toute nature sont aujourd’hui omniprésents dans les quartiers en difficulté,
avec leur lot de nuisances : occupation de caves ou de cages d’escalier,
dégradations, intimidation des habitants...

Le nombre d’agressions perpétrées sur les usagers des transports
publics a augmenté de 8,9 % en 2005 dans les transports publics des villes de
province, surtout les plus petites, selon un rapport de I’Union des transports
publics.

Le rapport de I'Observatoire national des zones urbaines sensibles
d’octobre 2005 a souligné la surdélinquance affectant les 751 ZUS, qui ont
connu en 2004 68 faits de délinquance pour 1.000 habitants, contre 47,3 pour
la France métropolitaine.

L’écart de taux de délinquance dans les ZUS en 2004 constaté par
rapport a leur environnement proche est de + 3,7 % pour 1’ensemble des
infractions, mais la surdélinquance y est encore plus prononcée pour les actes
de vandalisme, pour certains actes de violences aux personnes et pour les
violences a dépositaires de ’autorité : pour chacune de ces infractions, les
taux sont supérieurs d’au moins 25 % aux taux observés dans les
circonscriptions qui les englobent, ces taux étant en moyenne plus de deux fois
plus élevés pour les incendies volontaires

Or, ce chiffre est sans doute encore largement sous-estimé. En effet,
la police n’est souvent saisie qu’aprés une tentative de reglement
communautaire, par le biais de dénonciations anonymes et de pétitions, par
crainte de représailles, ce qui diminue le nombre de dépdt de plaintes et fausse
I’appréciation de la délinquance dans ces quartiers.

e Cette délinquance concerne en outre des auteurs de plus en plus
jeunes et violents (dés 8-12 ans dorénavant).

Si au niveau national, les mineurs représentent 18 % en 2004 des mis
en cause, voire plus de 50 % pour les vols de deux roues et les dégradations de

! Les renseignements généraux ont recensé 435 affrontements entre bandes en 2005.
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biens publics, ces chiffres sont encore supérieurs dans les ZUS (voir annexe
n° 11).

Certes, pres des trois quarts des mineurs ne réitérent pas aprés une
réponse pénale, mais 5 a 10 % constituent un « noyau dur », selon I’expression
de M. Sebastian Roché, et cristallisent les tensions entre forces de 1’ordre et
juges des enfants, les premiers dénoncant une absence de réponse effective
entrainant un sentiment d'impunité, les autres rappelant la spécificité du droit
des mineurs et la nécessité d’un travail éducatif approfondi pour lutter contre
les causes profondes de la délinquance.

2. Echec ou réussite de la police de proximité ?

e D¢ja, la commission Peyrefitte dans les années 70, puis le rapport
Bonnemaison de 1982, recommandaient de développer 1’ilotage et d’améliorer
les relations entre la police et les citoyens. Pourtant, en 1993, I’ilotage
mobilisait a peine 3 % du potentiel policier.

Inspirée des approches développées en Europe du Nord et au Canada,
la police de proximité, initiée lors du colloque de Villepinte en octobre 1997,
définie au conseil de sécurité intérieure du 27 janvier 1999, a été mise en
oeuvre en avril 1999 a Paris et dans cinq circonscriptions pilotes
(Chateauroux, Garges-lés-Gonesse, Beauvais, les Ulis et Nimes), avant d’étre
¢tendue en trois phases de 2000 a 2002.

Cette police devait, par une territorialisation, une présence visible et
le développement de partenariats, permettre de prévenir les troubles a 1’ordre
public et de lutter contre 1’insécurité au quotidien. Elle devait en outre
contribuer a retisser du lien social et instaurer une relation de confiance avec
la population, afin de désamorcer les situations de tension.

Pour ce faire, outre un redéploiement des forces de police, des
adjoints de sécurité de 18 a 26 ans, peu ou pas diplodmés ont €té recrutés pour
une durée maximale de 5 ans non renouvelable, et affectés, aprés une
formation de trois mois en école de police, a des missions d’ilotage, de
sécurisation des transports en commun, mais aussi d’information et
d’orientation du public, aide aux victimes. S’ils participent a certaines
missions de police judiciaire sous le contréle d’officiers de police judiciaire,
ils ne peuvent participer a des missions de maintien de 1’ordre.

Cette police de proximité a été plébiscitée par les maires, ainsi que
I’ont montré les résultats du questionnaire envoy¢ a I’ensemble des communes
de plus de 10.000 habitants par la mission'. Les maires ont mis en avant une
« meilleure présence sur le terrain », un « dialogue plus facile avec la
population », un « recueil d’informations plus ciblées, une occupation plus

160 des 125 maires interrogés ont qualifié de « bon » ou « trés bon » le bilan de la police de
proximité, 8 seulement le jugeant « négatif », 4 « moyen » et 1 « nul », les autres ne répondant
pas a la question.
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pertinente du territoire et un meilleur traitement d'approche des victimes ». lls
soulignent qu’elle « avait le mérite de lutter contre le sentiment d'insécurité »
et jouait un « rdle tres positif aupres de la population et un role éducatif non
négligeable aupres des jeunes ».

e Pourtant, entre 1999 et 2001, malgré la hausse des effectifs de
police de 4,43 %, la délinquance a augmenté de 9,64 %, tandis que le taux
d'élucidation baissait de cinq points.

Cette situation résulterait en partie de la multiplication des
implantations immobiliéres', facteur d'atomisation et d'immobilisation des
effectifs en dehors du travail de voie publique, ainsi que de I’inadaptation des
horaires de la police de proximité aux réalités de la délinquance.

3. Le tournant vers la police judiciaire

e Sans remettre formellement en cause la police de proximité, la
priorité a été redonnée a l'action judiciaire’.

Le maillage des implantations immobilieres a été resserré, car la
population préfere déposer plainte en dehors du quartier, par souci de
confidentialité. Ainsi, le poste de police du Chéne pointu a été fermé apres
huit mois de fonctionnement sans avoir recu la moindre plainte. Il n’en reste
pas moins que la Seine-Saint-Denis ne compte que 11 commissariats pour 40
communes, et que la répartition des 80.000 agents de la sécurité publique ne
parait pas toujours trés pertinente (voir annexe n° 11).

D’une logique d'ordre public consistant a stopper les incidents sans
pour autant interpeller, on est passé a la recherche de I’interpellation en
flagrant délit des auteurs de vols, cambriolages, agressions, dégradations,
usage et revente de produits stupéfiants.

Les brigades anti-criminalité (BAC), opérant en civil et en véhicules
banalisés pour surveiller les secteurs criminogenes et les lieux fréquentés par
les délinquants d'habitude, ont constitué¢ les principaux instruments de cette
réorientation. De méme, les services d'investigation et de recherche, exercant
des missions de police judiciaire et a compétence départementale, ont été
renforcés. La compétence des officiers de police judiciaire est enfin devenue
départementale, afin de lutter contre une délinquance plus mobile.

La création des groupements d'interventions régionaux (GIR) en
2002° a permis de mutualiser ’action des policiers, militaires, mais aussi des
agents des administrations des douanes, des finances, du travail, de la
consommation, la concurrence et de la répression des fraudes, pour lutter

"' Le nombre de commissariats, bureaux et postes de police a crii de 45 % entre 1999 et 2003.

? Circulaire ministérielle du 24 octobre 2002. Instruction sur l'organisation des circonscriptions
de sécurité publique du 15 décembre 2004.

3 Actuellement au nombre de 29, dont 8 en Ile-de-France.
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contre l'économie souterraine dans les zones sensibles et identifier et
confisquer les avoirs acquis au travers des activités illégales.

Plus récemment, ont été redéployées a partir de novembre 2005 21
des 61 unités' de compagnies républicaines de sécurité (CRS) dans les zones
sensibles des 19 départements les plus touchés®. Sept escadrons de
gendarmerie mobile ont également été redéployés.

L’assertion selon laquelle les quartiers en difficulté seraient des zones
de non-droit dans lesquelles la police n’intervient pas est donc a relativiser.

e (Cette réorientation a donné des résultats. Ainsi, la délinquance
générale a baiss¢ de 8,8 % depuis mai 2002, de méme que la délinquance de
voie publique, tandis que le taux d'élucidation augmentait®. Les interventions
des GIR ont permis l'interpellation de 15.510 personnes, ainsi que le
démantelement de 221 réseaux de stupéfiants.

Mais, concomitamment a cette baisse, la violence contre les
personnes, notamment les vols avec violences, le racket scolaire et la violence
urbaine®, ont sensiblement augmenté. Les violences contre les personnes ont
augmenté en 2005 de 7,15 %, notamment les violences gratuites (188.000
faits) et de 80 % depuis 1996.

Selon un interlocuteur de la mission, « le principal probleme, c'est
que la population a démissionnéy : les personnes refusent de témoigner, de
signer leurs déclarations ou retirent leur plainte, par peur des représailles.

Les habitants des quartiers en difficult¢é sont soumis a deux
sentiments contradictoires : un sentiment d'arbitraire, mais aussi d’impunité.
La vraie question est donc de savoir comment leur donner le sentiment qu’ils
sont respectés et en méme temps qu’ils seront traités de manicre égalitaire.

4. Une détérioration des relations entre habitants et police a
enrayer

Le changement des modes d’intervention de la police s’est traduit par
une dégradation des relations entre la police et la population, unanimement
constatée par les personnes entendues par la mission, ['une d’entre elles
qualifiant de « marxiste » le regard porté sur « la police de 1'Etat ou des
bourgeois », les habitants déclarant craindre des violences ou de I’irrespect. La

" Une unité comprend 72 agents.

2 L’lle de France compte dix unités : 1 en Seine et Marne, 1,5 dans les Yvelines, 1 dans
[’Essonne, 1 dans les Hauts-de-Seine, 3 en Seine Saint-Denis, 1 dans le Val de Marne et 1,5 dans
le Val d’Oise.

11 est actuellement de 33 % (et de 10,98 % s’agissant de la délinquance de voie publique).

* L’indicateur national des violences urbaines (INVU), créé en 2005, regroupe les incendies de
véhicules, de biens publics, de poubelles, les violences collectives a [’encontre des services de
securite, de secours et de santé, les jets de projectiles, les occupations de halls d’immeubles, les
dégradations de mobilier urbain, les affrontements entre bandes, ainsi que les rodéos
automobiles. On en a relevé 105.577 en 2005.
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plupart des saisines de la commission de déontologie pour la sécurité ont ainsi
concerné en 2005 la police de sécurité publique, notamment s’agissant de
mineurs (voir annexe n° 11).

Cette dégradation affecte particulierement les relations entre les
jeunes et la police, notamment en région parisienne. Il est d’ailleurs
significatif que la plupart des violences urbaines éclatent a la suite
d’altercations entre jeunes et la police.

e La multiplication des contréles d'identité, parfois plusieurs fois
par jour, est per¢ue comme des contrdles au facies et une humiliation.

Ces contrdles sont pourtant en principe encadrés par l'article 78-2 du
code de procédure pénale. Ils peuvent étre effectués par des policiers sous le
controle d'un officier de police judiciaire, lorsqu'il existe des raisons
plausibles de soupconner qu'une personne a commis une infraction, qu'elle se
prépare a le faire, qu'elle peut fournir des renseignements utiles ou qu’elle est
recherchée ; en prévention des atteintes a l'ordre public, & la demande du
procureur de la République, dans des lieux publics ou ouverts au public
déterminés par avance en raison notamment de la fréquence des infractions qui
y sont commises, sans que les auteurs soient identifiés, sans lien direct avec
une infraction existante et indépendamment du comportement des personnes
présentes.

Dans ce face a face, la justice est la grande absente, alors qu’il revient
au parquet de diriger ’action de la police. Ne faudrait-il pas plutot renforcer
les actions de police judiciaire de longue haleine de nature a démanteler
les trafics qui nourrissent I’économie paralléle ? Les véritables délinquants
ne sont pas forcément ceux qui font 1’objet de ces controles.

e Le symptome le plus visible de cette impasse est 1’augmentation
constante des procédures pour outrages, rébellion ou violences a agents de la
force publique, en général dressées non a 1’occasion d’interpellations pour des
faits de délinquance graves, mais a 1’occasion d’opérations de police de
routine sur la voie publique (voir annexe n° 11). La propension croissante des
policiers a se constituer partie civile montre une personnalisation des conflits.
Une logique de harce¢lement réciproque semble s’€tre instaurée et a joué un
role certain dans l'extension des émeutes, apparue comme un moyen de régler
ses comptes avec la police.

5. Rapprocher la population et la police

Dans ce contexte, les opérations de prévention par le biais, par
exemple, de centres de loisirs des jeunes de la police nationale, sont apparues
trés insuffisantes.
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a) Une police qui ressemble davantage a la sociéte

e Le programme des adjoints de sécurité (ADS) initi¢ en 1997 a été
réorienté vers des programmes de promotion de 1’égalité des chances pour
I’accés aux métiers de la police nationale.

Créé en 2005, le programme des cadets de la République, option
police nationale, vise a aider les jeunes en situation d’échec scolaire a préparer
le concours de gardien de la paix grice a une formation d’une année' au terme
de laquelle ils sont affectés en qualité d’ADS.

La loi de finances pour 2006 a autorisé en outre le recrutement de
2.000 ADS en contrats d’accompagnement dans 1I’emploi parmi les publics
prioritaires rencontrant des difficultés sociales et professionnelles particuliéres
d’accés a I’emploi.

e [e nombre d’adjoints de sécurité a cependant fortement diminué.

Au 17 juin 2006, ils étaient 9.860 -en poste ou en école-, dont 849
cadets et 898 ADS-CAE.

S’il n’existe pas de statistiques sur I’origine ethnique des forces de
’ordre, on peut estimer’, en se fondant sur la consonance des patronymes a
partir des listes de gardiens de la paix en formation, qu’il y a 6,9 % d’éleves
d’origine maghrébine ou africaine dans la promotion 2005-2006, contre 1,8 %
en 1995. Ces efforts semblent donc porter leurs fruits.

Afin de diversifier I’encadrement de la police nationale, des classes
préparatoires intégrées de commissaire et d’officier de police ont été
instaurées en janvier 2006°. Depuis la rentrée 2006, I’Ecole nationale
supérieure des officiers de sapeurs-pompiers et 1’Ecole des officiers de la
gendarmerie nationale ont suivi ce mouvement.

Le projet de loi de prévention de la délinquance prévoit enfin la
création d’un service volontaire citoyen de la police nationale ouvert aux
personnes agées d'au moins 17 ans souhaitant accomplir des missions de
solidarité¢, de médiation sociale et de sensibilisation au respect de la loi. On
attend 1.000 volontaires d'ici la fin 2006. Ceci doit pérenniser les initiatives
spontanées nées pendant les émeutes en faveur d’un retour au calme. Il serait
particuliérement opportun de ’ouvrir aux résidents étrangers.

! Suivie en alternance en école de police et en lycée professionnel et au terme de laquelle ils sont
admis a présenter le second concours de gardien de la paix (normalement réservé aux ADS
comptant 2 ans d’ancienneté -3 pour ceux recrutés avant le 1°" janvier 2005). La premiére
promotion de 1.000 cadets compte 40 % de femmes, 70 % de non bacheliers et 11 % de
personnes issues de quartiers dits sensibles.

? Le Monde, 24 janvier 2006.

 Cette préparation s’adresse a des jeunes gens issus de milieux défavorisés ou en difficulté
d’insertion titulaires des diplomes requis pour s’inscrire aux concours, et retenus en fonction
notamment de leur motivation. Sur les 15 candidats sélectionnés pour [’école nationale
supérieure des commissaires (ENSP), 2 ont été admis au concours de commissaire. Les résultats
des 20 aspirants a l’école nationale supérieure des officiers de police (ENSOP) seront connus en
novembre.
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Cependant, il convient avant tout de revoir les modalités
d'intervention de la police et de les adapter aux situations rencontrées.

b) Des policiers mieux formés et encadrés ayant des relations
apaisées avec la population

e [ ’[le-de-France se caractérise par un fort déficit d’attractivité pour
les fonctionnaires de police alors que s’y concentre une proportion importante
des quartiers en difficulté. Du fait des régles de la fonction publique, y sont
donc envoyés les policiers les plus jeunes et les policiers auxiliaires, aupres de
populations qu’ils ne connaissent pas et qu’ils cherchent a quitter au plus vite
pour se rapprocher de leur région d’origine.

Ces policiers inexpérimentés souffrent en outre d’un déficit
d’encadrement, certains policiers préférant refuser une promotion plutdt que
d'y étre mutés.

Dans le méme esprit que pour les enseignants', et afin de stabiliser les
policiers, la loi du 26 juillet 1991 a instauré un avantage spécifique
d’ancienneté (ASA) pour les fonctionnaires justifiant de trois ans au moins de
services continus dans un quartier difficile’. En outre, la réforme des corps et
carrieres de la police nationale, mise en place en 2004, impose aux gardiens de
la paix entrés en fonction a partir du 1* janvier 2005 une présence minimale
de cinqg ans dans leur premiére région administrative d’affectation.

e Se pose également la question de la formation des jeunes policiers,
souvent démunis face a des groupes de jeunes et enclins au raidissement. Une
meilleure formation aux problémes de la jeunesse parait indispensable, du
fait de la part des mineurs dans la délinquance, ainsi qu’a la lutte contre les
discriminations.

Les formations a la lutte contre les violences urbaines (connaissance
du contexte d’intervention dans les quartiers difficiles, des techniques
d’intervention, des cadres juridique d’intervention et de la rédaction des
procédures judiciaires) destinées aux gardiens de la paix confrontés aux
violences urbaines dans leurs missions quotidiennes aux niveaux régional et
départemental, ainsi qu’a tous les gardiens de la paix ayant choisi la
qualification professionnelle d’ordre public pour accéder au grade de brigadier
(soit 900 personnes chaque année)et aux CRS paraissent encore insuffisantes.

¢) Une police de proximité rénovée en synergie

L’un des responsables de la police entendu par la mission a considéré
qu’il n’était pas souhaitable d’avoir une approche univoque de la sécurité
consistant a mettre l'accent exclusivement sur la police de proximité, pour

" Qui bénéficient dans les ZEP d’une indemnité de sujétion spéciale de 1.108 euros par an et
d’avantages en termes de carriere (cf. dispositif de [’affectation a caractére prioritaire justifiant
une valorisation —APV-, défini par la note de service du 21 octobre 2004).

? Is percoivent une bonification d’ancienneté d'un mois pour chacune des trois années et de deux
mois par année suppléementaire.
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revenir ensuite a une action exclusivement répressive. Cette opposition entre
les différentes natures d’intervention n’a pas lieu d’étre. Les complémentarités
doivent étre privilégiées afin de parvenir a un équilibre.

Tous les €lus et associations entendus en sont convenus : une police
de proximité, dont le réle n'est pas de faire de la répression, mais de rappeler
et d’expliquer la regle —voire de l’indiquer pour certaines personnes en
manque de reperes, de jouer un réle de « capteur d'information », et de réduire
la fréquence du recours a I’intervention de la force publique, est indispensable.
Les meilleurs indicateurs sont des gens sur le terrain, connaissant les
populations -le président du comité des locataires, 1'assistante sociale- ayant
leur confiance et ressentant la manic¢re dont évolue le terrain et capables de
mobiliser tous les partenaires pour intervenir. Cette dimension de
renseignement est essentielle, y compris en matiére de police judiciaire.

La mission préconise de généraliser la pratique des référents
policiers, déja prévue pour les établissements scolaires, pour les syndics de
copropriété, offices publics d’HLM ou assistantes sociales.

En outre, ainsi que I’indiquait M. Sebastian Roché lors de son
audition, le concept de police de proximité doit évoluer : « Les pays ou l'on
trouve la police de proximité, comme les Etats-Unis et la Grande-Bretagne,
sont les plus séveres du monde en matiere de sanction pénale. Assimiler la
police de proximité au travail social n’existe qu’en France (...) La police de
proximité n'est pas l'accueil des plaintes ou des patrouilles de police, mais
l'intégration des citoyens a la police et a l'organisation des priorités
policieresy.

La mission propose de repenser la police de proximité, en adaptant
notamment ses horaires aux problemes de terrain, en redéfinissant ses rapports
avec la population et en réexaminant son implantation en liaison avec les
communes concernées.

Néanmoins, [’action de la police ne saurait constituer [’unique
solution a la surdélinquance des quartiers difficiles : elle n’intervient en effet
qu’en bout de chaine, aprés que toutes les autres ont échoué.

B.LA PREVENTION DE LA DELINQUANCE IMPLIQUE DES
PARTENARIATS RENFORCES ET CIBLES

La lutte contre la délinquance ne peut désormais plus s’envisager sans
partenariat avec les services sociaux ou 1’éducation nationale, au centre duquel
se trouve le maire.
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1. Parvenir a des partenariats ciblés et opérationnels en matiere
de justice et de sécurité

Les instances locales ont permis de meilleures relations entre la
justice, la police et la gendarmerie, grace a une bonne répartition des
competences.

Leurs principales priorités sont la lutte et la prévention de la
délinquance juvénile, la lutte contre l'absentéisme scolaire, les violences
scolaires, la prévention des conduites addictives, le racket, 1'aide aux victimes,
la lutte contre les violences intrafamiliales, le soutien a la parentalité, la
sécurité routiere, la lutte contre les discriminations et pour la citoyenneté,
I’acces au droit et a la justice de proximité, la médiation sociale, la prévention
de la récidive.

Apres les contrats locaux de sécurité, créés en 1997 et au nombre de
672 au ler juin 2005', ont été créés en 2002 les conseils locaux de sécurité et
de prévention de la délinquance (CLSPD). Présidés par le maire ou le
président d'un établissement public de coopération intercommunale, ils ont
vocation a rassembler tous les acteurs locaux de sécurité et de prévention. A
cet égard, la présence du juge des enfants parait indispensable.

Au 31 décembre 2005, on comptait 906 CLSPD, dont 28 %
intercommunaux. Cependant, la mise en place d’une véritable coordination
intercommunale demeure délicate, I’accord des maires restant requis s’agissant
des interventions sur le territoire de leur commune.

Ils ont connu un succeés mitigé. Si leur président ne peut porter la
responsabilité de leur bon fonctionnement, il doit en constituer « I'étincelle »,
et jouer un role d'animation. De méme, le nombre de leurs membres impose la
constitution d’une formation restreinte, d’une cellule de wveille ou de
commissions thématiques pour parvenir a une réelle effectivite.

e [l parait préférable, afin d’éviter les « grand-messes », de se
concentrer sur les groupes restreints et ciblés.

Les groupes locaux de traitement de la délinquance sont des
formations restreintes réunissant autour du procureur de la République le
commissaire de police, le maire, ainsi que les chefs d'établissements scolaires
et les bailleurs sociaux. Ils visent a focaliser l'action de la police et de la
justice sur un micro-territoire, le plus souvent un quartier d’habitat social ou
une copropriété dégradée, dans lequel la délinquance atteint un niveau
intolérable. Ils se réunissent chaque mois et sont dissous une fois la situation
assainie.

Cette pratique prétorienne apparue en Seine-Saint-Denis au milieu
des années 90 est trés appréciée des élus et acteurs locaux. Elle apporte des

Les CLS ont un caractére opérationnel et définissent un plan d’action devant comporter pour
chaque mesure un calendrier d’exécution ainsi que des outils d’évaluation, les moyens engagés
par chaque partenaire et la répartition des responsabilités.
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réponses judiciaires rapides, visibles et adaptées aux problémes locaux comme
aux situations individuelles, grace a des cibles bien identifiées. Des solutions
préventives éducatives et sociales pour les personnes et familles en difficulté

sont également mises en place grace au partage d'informations a caractere
nominatif. En Seine-Saint-Denis on en compte actuellement six.

De méme, les bureaux de coordination de lutte contre les violences
urbaines réunissant les renseignements généraux', la police judiciaire, les
polices municipales et le cas échéant les parquets permettent des échanges
d’informations utiles.

Le plan pilote pour 25 quartiers, mis en place en janvier 2004 sous
I’égide des préfets, réunit chaque mois les maires et les procureurs de la
République afin de d’organiser les synergies et de permettre un traitement
territorialisé, individualisé et ciblé sur des personnes et des familles tant dans
les domaines de la répression que de l'accompagnement éducatif et
scolaire ou de I'insertion économique. Il prévoit le partage d'informations a
caractere nominatif et a d’ores et déja permis d’améliorer le taux d’¢élucidation
dans ces quartiers. Il devrait étre étendu par le projet de loi de prévention de la
délinquance actuellement en cours d’examen par le Parlement.

Dans ce cadre, 10 sites® faisant ’objet d’opérations de rénovation
urbaine ont intégré des impératifs de prévention situationnelle, c’est-a-dire la
prise en compte des contraintes de sécurité¢ dans l'aménagement de 1'espace
urbain et la construction des immeubles: installation de caméras de
surveillance, amélioration de 1'éclairage public, sécurisation des locaux
destinés a abriter les conteneurs poubelles, et des dépdts de matériaux de
construction ou de gravats, enlévement des épaves. La mission ne peut que
déplorer que le décret relatif a I’étude préalable de sécurité prévu par la
loi d'orientation et de programmation relative a la sécurité du 21 janvier
1995 n’ait toujours pas été publié.

En outre, certains parquets ont mis en place des relations privilégiées
avec les communes. Ainsi, le procureur de la République et les quarante
maires de Seine-Saint-Denis se réunissent tous les quatre mois pour évoquer
les questions de délinquance. Un tel dispositif parait cependant difficilement
généralisable a d’autres départements du fait du nombre de communes
concerneées.

En complément des dispositions de la loi du 9 mars 2004 prévoyant
I’information des maires sur le traitement des infractions causant des troubles
graves a 1’ordre public intervenus dans leur commune’, la Seine-Saint-Denis
bénéficie de correspondants justice ville recrutés par les communes mais
agréés, soumis au secret professionnel, et disposant d’un bureau au palais,
chargés d’informer les maires quant au traitement juridique des infractions
constatées sur leur territoire. Ce dispositif a démontré son utilité.

'Repositionnés sur la surveillance des banlieues a partir de 1991.
? Notamment le Val fourré a Mantes-la-Jolie ou les Tarteréts a Corbeil-Essonnes.
S Art. L. 2211-3 du code général des collectivités territoriales.
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Par ailleurs, les fermetures généralisées des maisons de la justice et
du droit, pourtant trés appréciées, en raison du manque de greffiers mis a
disposition par les chefs de juridiction, ont été unanimement regrettées. Si la
priorité consiste effectivement a pourvoir les postes de greffiers au sein méme
des juridictions, il serait néanmoins opportun de maintenir des « Points info
droit » réunissant avocats et associations d’aide aux victimes.

e L[e développement de la concertation entre police nationale et
polices municipales devrait étre encouragé.

3.226 communes disposent d’une police municipale'. Une convention
de coordination entre la police nationale ou la gendarmerie et la police
municipale est déja requise lorsque la brigade municipale comprend au moins
cinq agents ou est armée. Ceci permet d’assurer I’information et d’éviter des
doublons et des carences.

En outre, la police nationale participe depuis 2001 a la formation des
policiers municipaux dans le domaine de I’emploi des armes, de la lutte contre
la toxicomanie, et de la formation de conducteurs de chien de patrouille. De
méme, une coopération s’est établie en maticre de vidéosurveillance.

Les agents de police municipale® ayant vocation a devenir agent de
police judiciaire adjoint opérant sous le contrdle d’un officier de police
judiciaire, il serait souhaitable de développer un véritable partenariat avec
la police nationale, afin notamment d’intervenir dans la journée pour assurer
une présence.

En effet, leur role est loin d’étre négligeable. Ainsi, Mme Fabienne
Keller, maire de Strasbourg, et M. Robert Grossmann, président de la
communauté urbaine, ont indiqué a la mission que le recrutement de
52 policiers municipaux, outre la mise en place d’adjoints de quartiers et de
13 bureaux de police dans 1’agglomération et la mise en place d’un systeme de
vidéosurveillance dans le centre-ville et les transports en commun, avait
permis de diminuer la délinquance de 50 % en quatre ans. De méme, 1’unité de
police urbaine de Marseille, composée de 16 policiers en civil trés intégrés a la
population des quartiers, a jou¢ un role déterminant dans la prévention des
violences en novembre dernier.

Depuis la loi du 31 mars 2006 pour l'égalité des chances, les agents
de police municipale peuvent constater certaines contraventions ne nécessitant
pas d’actes d'enquéte et ne concernant pas des atteintes a l'intégrit€¢ des
personnes’. Ils peuvent en outre, s’agissant des contraventions qu’ils sont

" On compte 17.458 agents de police municipale, principalement dans le sud-est et en région
parisienne, dans 3.226 communes, la plupart du temps avec moins de 5 agents. Elles se
concentrent dans les départements des Hauts-de-Seine, du Val-de-Marne, de Seine-Saint-Denis
(234, 16,5 pour 100.000 habitants), de la Réunion et des Bouches du Rhone.

? Fonctionnaires territoriaux de catégorie C ayant suivi une formation de 25 semaines.

3 Un décret en Conseil d'Etat, non encore paru, devrait inclure la divagation d'animaux
dangereux, les menaces de violences, les bruits ou tapages injurieux ou nocturnes, l'abandon
d'ordures et de déchets et les destructions, ainsi que les dégradations et détériorations légeres.
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habilités a constater et qui ont porté préjudice a un bien communal, proposer
au contrevenant une transaction consistant en la réparation du préjudice. Elle
doit étre homologuée par le procureur de la République.

2. Mieux répondre au besoin de social et de médiation

Les quartiers qui n’ont recensé aucun incident sont ceux ou le tissu
associatif et social a pu étre préservé, comme a Marseille. De méme, la
disparition progressive des emplois jeunes et la baisse des subventions aux
associations ont souvent ¢été présentées comme |’'une des causes de la
dégradation de la situation.

Les agents locaux de médiation sociale (ALMS), recrutés comme
emplois jeunes dans le cadre des CLS, étaient situés pour pres de la moitié en
ZUS.

Leurs missions portent sur la sécurisation de lieux sensibles comme
les établissements scolaires et les transports publics, la médiation dans les
ensembles d’habitat social, la prévention dans les quartiers sensibles, 1’aide
aux populations fragiles défavorisées et la régulation des conflits (usage des
espaces publics, différends de voisinage et incivilités). La mission a pu lors de
son déplacement aux Antilles apprécier le dispositif mis en place a Fort de
France, ou des agents de médiation diplomés issus des quartiers et recrutés en
partenariat par les bailleurs sociaux et la commune ont un réle de médiateurs
dans le réglement des conflits au sein des familles, dans les relations de
voisinage ou dans les établissements scolaires.

Apres avoir été 4.000 fin 2003, ils ont connu une forte diminution.
33 % ont été intégrés dans un emploi de droit commun aupreés du méme
employeur et sur des fonctions équivalentes'. D’autres exercent des fonctions
de médiation hors le label ALMS, notamment dans le cadre des adultes-relais.

Au vu des événements de novembre dernier, le comité interministériel
des villes a décidé le 9 mars 2006 de relancer le dispositif des médiateurs
sociaux intervenant dans les quartiers sensibles en mobilisant 5.000 contrats
d’accompagnement dans 1’emploi et contrats d’avenir et en créant en 2006
3.000 emplois d’adultes-relais supplémentaires.

Tout en se félicitant de cette mesure, la mission ne peut que
déplorer cette politique de « stop and go », qui fragilise la crédibilité du
dispositif.

Il parait en outre indispensable de développer les équipes de
prévention spécialisée. Or, un rapport de la délégation interministérielle a la
ville (DIV) de janvier 2004 a montré que 40 % des ZUS n’en étaient pas
pourvues par manque de moyens, mais aussi a cause de l'enfermement sur des
communautés d'origine, d'ou la nécessité de recrutements mixtes. Cependant,

" Notamment au sein de la filiére animation ou des filiéres technique et police ou sociale de
catégorie C de la fonction publique territoriale.
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les éducateurs, méme issus de l'immigration, sont parfois considérés comme
des pions ou des cobayes, ou comme des personnes ayant renié leurs origines.

3. Désanctuariser I’école

Présence éventuelle d'un policier ou d'un gendarme au sein des
¢tablissements a la suite d’agressions, installation de caméras de
vidéosurveillance, voire de portiques de sécurité aux entrées des colleges...
I’école sort progressivement de la sanctuarisation dans laquelle elle s’est
parfois retranchée en voulant gérer en interne les comportements déviants,
malgré les réticences de certains enseignants.

En 2004, les ministres de I’intérieur et de 1’éducation nationale ont
prévu la nomination d’un « correspondant police-sécurité de 1’école » pour
chaque établissement scolaire. En juin 2006, on en comptait 4.573. Apres la
réalisation de diagnostics de sécurité visant a anticiper les problémes, chaque
¢tablissement devrait disposer d'ici 2007 d'un plan de prévention contre les
violences scolaires incluant un partenariat plus resserré avec la police et la
gendarmerie'.

Cependant, la lutte contre la délinquance ne se limite pas a la lutte
contre les violences scolaires, méme si les premieres victimes sont les éleves.

La prévention de la délinquance implique également de lutter contre
I’absentéisme scolaire.

Des interlocuteurs de la mission ont en effet souligné que 1'école
constituait l'un des éléments de fragmentation des parcours. Le facteur
majeur de I'entrée dans la délinquance est I'échec scolaire avant la sixiéme, qui
implique un risque trois a quatre fois supérieur d’étre impliqué dans des délits.
De méme, une étude d’un ancien directeur de la protection judiciaire de la
jeunesse et d’un commissaire de la préfecture de police a indiqué que 47 %
des mineurs interpellés a Paris étaient déscolarisés.

Lors de son déplacement en Martinique, la mission a constaté 1’intérét
du « dispositif école, famille, quartier » mis en place par le conseil général et
consistant en un suivi des €léves, associant le collége, la famille et les services
sociaux. Le chef d’établissement signale aux parents et aux services sociaux et
médico-sociaux 1’absentéisme ou le comportement anormal d’un enfant. Cela
permet le cas échéant d’identifier I’émergence d’un phénoméne de bandes et
de réduire les actes de délinquance dans le quartier.

" Le partenariat a été approfondi dans le ressort des académies de Créteil (77, 93, 94) et
Amiens s agissant notamment de la formation des personnels, du partage d’expérience sur la
securisation des abords d’établissements, du recensement et de la diffusion des bonnes pratiques.
En 2005 sont intervenues 33.731 opérations de sécurisation des établissements scolaires. Elles
ont permis de relever 21.583 infractions (dont 12.000 au code de la route, 1.232 violences
volontaires, 246 rackets, 217 vols avec violence, 1.864 infractions a la législation sur les
stupéfiants, 298 ports ou détentions d’armes prohibées). 6.821 personnes dont 4.892 mineurs ont
été mises en cause.



-83 -

4. Des partenariats entravés par la régle du secret professionnel

Une meilleure articulation entre les acteurs de la sécurité et ceux de
I’accompagnement sanitaire et social permettrait de lutter plus efficacement
contre la récidive et de renforcer les dispositifs de prévention, mais pose la
question du secret professionnel partagé.

Le projet de loi de prévention de la délinquance, qui prévoit la
possibilit¢ de transmettre aux maires des informations a caractére social
couvertes par le secret professionnel, ainsi que le signalement par les autorités
académiques des manquements a I’assiduité scolaire, fait ainsi I’objet de fortes
réticences de la part des travailleurs sociaux.

On notera que le projet de loi adopté par le Sénat prévoit pourtant
simplement que lorsque 1’aggravation des difficultés sociales, éducatives ou
matérielles d’une personne ou d’une famille appelle I’intervention de plusieurs
professionnels dans les domaines sanitaire, social, et éducatif relevant des
compétences du maire, un coordonnateur est autoris¢é a transmettre au
président du conseil général et au maire de la commune de résidence les
informations confidentielles strictement nécessaires a 1’exercice de leurs
compétences d’action sociale respectives.

Le dispositif des mariniers de la ville de Rotterdam présenté a la
mission lors de son déplacement aux Pays-Bas est plus ambitieux. Chacun
d’entre eux est responsable d’un quartier sous 1’autorité directe du maire, et
voit son action évaluée régulierement. Disposant d’un budget d’un million
d’euros, il est seul décideur et combine prévention et répression, en
coordonnant 1’action de la police, des travailleurs sociaux, des services
municipaux et des associations qui ne peuvent lui opposer le secret
professionnel. Il peut notamment supprimer les prestations sociales de familles
au comportement délictueux.

Une réorientation du travail de police parait donc indispensable dans
I’ensemble des zones urbaines sensibles, en concertation avec le maire,
désormais consacré comme le pivot de la prévention de la délinquance.
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Les propositions de la mission

- Réactiver une véritable police de proximité ;

- Assurer une rémunération et des perspectives de carriere valorisantes pour les policiers
et les gendarmes intervenant dans les ZUS ;

- Développer une véritable coordination entre polices municipales et police nationale ;
- Rappeler au parquet son rdle de direction de ’action de la police ;

- Ouvrir le service volontaire citoyen de la police nationale aux résidents
étrangers (inclus par amendement dans le projet de loi de prévention de la délinquance
actuellement en cours d’examen au Parlement) ;

- Améliorer la formation des gardiens de la paix en prévoyant des modules ciblés sur la
jeunesse et sur la lutte contre les discriminations ;

- Généraliser la pratique des référents policiers, déja prévue pour les établissements
scolaires, pour les syndics de copropriété, offices publics d’HLM ou assistantes
sociales ;

- Améliorer la transparence des données en mati¢re d’effectifs des forces de I’ordre ;
- Généraliser la création de cellules de veille auprés des CLSPD dans les ZUS ;

- Publier le décret relatif a 1’étude préalable de sécurité prévu par la loi d'orientation et
de programmation relative a la sécurité du 21 janvier 1995 ;

- Développer les équipes de prévention spécialisée.
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V. FAIRE DES ACTIONS EN FAVEUR DE LA COHESION SOCIALE
L’UN DES PILIERS DES POLITIQUES DE LA VILLE

Au cours des derniéres années, la cohésion sociale est apparue comme
« l'expression pivot d’une nouvelle ambition de [’action publique' » devant
faire partie intégrante des politiques de la ville. Formalisée dans la loi du
18 janvier 2005 de programmation pour la cohésion sociale, cette ambition
doit se traduire par des actions diverses en faveur de 1’éducation, du logement,
de I’emploi, de I’intégration et de 1’égalité des chances.

En effet, la persistance de multiples problémes économiques et
sociaux (logements dégradés, pauvreté, taux de chomage et nombre de
bénéficiaires de minima sociaux ¢€levés), concentrés le plus souvent dans les
mémes quartiers, justifie I’amplification des politiques de cohésion sociale,
afin d’enrayer le processus de ségrégation sociale et territoriale et favoriser le
retour des quartiers dans la République.

Ce constat, appuyé€ par le rapport de ’ONZUS, légitime également un
ciblage territorial des actions d’accompagnement social et de prévention dans
les quartiers prioritaires et fragiles. C’est le sens méme de la politique de la
ville et, spécifiquement, des politiques de cohésion sociale, qui visent a
réduire progressivement les écarts constatés entre les agglomérations de
référence et les quartiers en difficulté, en concentrant les moyens financiers
sur les territoires identifiés comme tels.

A terme, ’objectif est de permettre la sortie de ces territoires des
dispositifs prioritaires de la politique de la ville, gage de son succes. Dans cet
esprit, Mme Bernadette Malgorn® a suggéré que soit envisagé un « contrat de
sortie » des territoires ayant comblé leurs handicaps grace aux politiques de
rénovation urbaine et de cohésion sociale, rendant ainsi plus lisible leur effet
bénéfique.

A coté des opérations de rénovation urbaine, qui apparaissent comme
la partie la plus visible des politiques de la ville, les actions en faveur de la
cohésion sociale sont donc une autre composante des politiques conduites dans
les quartiers en difficulté, qui, sans se substituer aux politiques de droit
commun (éducation, emploi, santé, sécurité...), constituent un complément
traduisant un effort spécifique de la Nation au profit des populations
connaissant des difficultés particuliéres.

Aujourd’hui pilotées par la délégation interministérielle a la ville
(DIV) et essentiellement mises en ceuvre dans le cadre des contrats de ville
financés par le fonds interministériel d’intervention pour la politique des villes

" Avant-propos de M. Julien Damon dans « Quartiers sensibles et cohésion sociale » - Regards
sur ’actualité - Edition de la Documentation frangaise - novembre 2004.
? Présidente de 1’Observatoire national des zones urbaines sensibles (ONZUS).
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(FIV), les politiques d’accompagnement social' font intervenir de nombreux
acteurs, ce qui a pu compliquer leur réalisation et réduire leur lisibilité.

Parmi ces intervenants, les associations jouent un rodle essentiel :
souvent délégataires de véritables missions de service public, elles
représentent un relais essentiel des acteurs institutionnels aupres des
populations des quartiers en difficulté et sont créditées d’une réelle 1égitimité
d’intervention du fait de leur qualité d’écoute, leur disponibilit¢ et leur
proximité, et de leur faculté d’adaptation et de réactivité aux besoins
exprimeés par les habitants. Pourtant, I’efficacité de leurs actions est souvent
freinée par la lenteur des procédures de financement et par la délégation
tardive des crédits.

La création de 1’Agence nationale pour la cohésion sociale et
’égalité des chances” (ANCSEC) et des contrats urbains de cohésion
sociale’ (CUCS) vise précisément a simplifier la gestion et améliorer le suivi
des politiques de cohésion sociale. Cette nouvelle organisation institutionnelle
devrait conforter le role des associations dans la mise en ceuvre des politiques
de la ville et pérenniser leurs actions, donnant ainsi un souffle nouveau au
volet social de la politique de la ville.

A. LA CREATION DE L’AGENCE NATIONALE POUR LA COHESION SOCIALE
ET L’EGALITE DES CHANCES : UN PROGRES DONT IL FAUT GARANTIR
LE SUCCES

1. Des missions étendues qui dépassent le cadre de la politique de
la ville

La loi du 31 mars 2006 pour I’égalité des chances et le
décret n® 2006-945 du 9 juillet 2006 relatif a 1’Agence nationale pour la
cohésion sociale et 1’égalité des chances précisent l’organisation et les
missions de I’ANCSEC. Elle doit reprendre, pour partie, les missions et
moyens du Fonds d’action et de soutien pour I’intégration et la lutte contre les
discriminations (FASILD) et du Fonds interministériel d’intervention pour la
politique des villes (FIV), permettant ainsi une clarification institutionnelle
dans les domaines de 1’intégration, de la politique de la ville et de 1’égalité des
chances.

I prévention de la délinquance, animation loca