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QUAND LA NOTION DE PUBLIC
RETROUVE SA RAISON

En voie d’abandon, le logement public japonais est redevenu un besoin vital apres

la catastrophe du 11 mars 20M. Seul IEtat détient les moyens nécessaires pour répondre
3 l'ampleur du désastre, ce qui nécessiterait un tournant forcé dans sa politique sociale,
remettant en cause les décisions prises précédemment. Bilan des dégats en termes

de logement, et analyse des propositions du gouvernement, par Cécile Asanuma-Brice,

doctorante a I'EHESS.

Les catastrophes naturelles et humaines ont stea Du logement public aux logiques
I'origine de la mise en place d’un systéme de loge- privées : avant la catastrophe

ments publics au Japon il y a maintenant presque Le Japon compte 3 119 000 logements publics
un siecle. Récemment, cette organisation sociale contre 4 300 000 en France (pour une population
semblait s’essouffler aux yeux des autorités, qui  moitié moindre). On peut diviser I'organisation de
tendaient a opter pour une gestion américanisée 1950 en deux grands groupes : les Koei jataku, ou
du “social”, se désinvestissant peu 3 peu touten logements publics municipaux et départementaux,
promouvant I'action de nouveaux acteurs privés, et les logements relevant de I'organisme public
comme celle des associations 3 but non lucratif. On d’équipement et de logement.

peut se demander si le grand tremblement deterre

survenu dans l'est du Japon le 11 mars 2011 arré-  Les Kéei jataku, une logique sociale imposée

tera ce désengagement annoncé de I'Etat du sec- Au nombre de 2 183 000 sur I'ensemble du terri-
teur social, et plus spécifiquement du logement toire, les logements relevant des collectivités locales
social. analyse du role des organismes publics de représentent 68 % du parc de logements publics et
logement et des politiques mises en ceuvre pour 12 % du parc locatif total. Les demandeurs doivent
gérer cette nouvelle crise est essentielle pour com- justifier d'un salaire inférieur a 150 000 yens par
prendre la remise en cause d’un systéme en pleine mois (soit 1 166 euros), et leur sélection se fait par
mutation. La crise actuelle pourrait étre une occa- tirage au sort.

sion de donner un nouveau souffle a une organi- Ces logements ont une véritable vocation sociale,
sation prématurément condamnée. si 'on considére le revenu moyen des Japonais, qui,
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Centre d’accueil pour la population évacuée.

selon le ministére du Travail, est de 437 000 yens
par mois (3 289 euros, avec une différence notable :
4 050 euros pour les hommes et 2 055 euros pour
les femmes). Cette vocation sociale a perduré pour
deux raisons. L'une répond dans certains cas a une
réelle volonté politique de soutien, comme dans le
département de Kanagawa, et notamment dans la
ville de Yokohama, qui a fondé son image sur I'as-
sistance sociale apportée a sa population. L'autre
raison, moins philanthropique, est liée a l'incapa-
cité budgétaire du département ou des communes
gestionnaires & renouveler leur parc de logements
publics, ce qui les a contraints a maintenir des loyers
particulierement bas sous peine de devoir gérer la
vacance de trop nombreux appartements vétustes.
Dans un cadre général, les communes ne s’aven-
turent pas, actuellement, dans la construction de
logements publics neufs.

Les logements de I'organisme public d’équipement
et de logement

Cet organisme a changé de nom a plusieurs reprises
pour devenir en 2005 I'organisme de renouvelle-
ment urbain. En méme temps qu'il s'orientait vers
une privatisation lente mais certaine, il s’est vu des-
titué en grande partie de sa charge de logement
pour ne garder que son role d'aménageur urbain.
S'il cesse de financer de nouveaux équipements et
d’acheter des terrains dés 2001, il garde néanmoins
le pouvoir de rénover les lotissements déja en sa
possession et n'a pas hésité a le faire. Détenteur de
768 608 logements, il reste I'un des plus grands pro-
priétaires mondiaux. Quatre mille employés tra-
vaillent dans cet organisme centralisé, aux incon-
testables lourdeurs de fonctionnement.

Répondant a des logiques d’aménagement urbain
national (la répartition des cités d’habitation en
témoigne, soit 85 000 logements dans les trois
départements autour de Tokyo, et 220 000 dans la
capitale), cette institution s’est peu a peu détachée
des logiques locales, et ses orientations ont fina-
lement été dictées par des volontés de rentabilité

fonciére. Les années 1990-2000 marquent un chan-

gement de politique important. Peu & peu dessaisi
de sa prérogative sociale, cet organisme méne
désormais une politique d'investissement et de
rénovation du parc de logements construit en 1955.
Cette décennie fut particulierement impopulaire,
en raison de la multiplication par trois ou quatre du
montant des loyers d’origine. A titre d’exemple, le
loyer d’un logement de 70 m? situé dans une
immense tour au sud de Tokyd (Nakameguro)
s'éléve & 250 000 yens (1910 euros) par mois.

Si la sélection des demandeurs s'effectue toujours
par tirage au sort, ce qui peut étre considéré comme
une méthode égalitaire, il leur est en revanche
demandé de justifier d'une garantie équivalant a
quatre fois le montant du loyer mensuel. Par conseé-
quent, c’est une nouvelle clientéle, plus solvable,
qui est visée.

Mais la période de prospérité économique s’es-
soufflant et le nombre de logements vacants ne
cessant de croftre, une telle politique était devenue
par trop risquée. 'Etat a alors décidé de se désen-
gager aprés un bilan cinglant. Les rénovations se
sont vues limitées a 3 500 yens par logement, et
I’organisme se réoriente vers une nouvelle poli-
tique de réhabilitation de I'ancien parc de loge-
ments vacants.

Les événements du 11 mars renversent une nou-

Shiho Fukada / The New York Times / REDUX / REA
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velle fois la situation. Les logements vacants tant
décriés permettent le relogement d’une partie des
126 000 réfugiés et relancent une politique publique
du logement.

Le grand tremblement de terre

de ’est du Japon

Bilan des pertes humaines

Selon une estimation du ministére du Territoire,
des Infrastructures et des Transports datée du
15 mai 2011 /1, le nombre de personnes décédées
serait de 15 057, le nombre de disparus de 9 121,
et le nombre de blessés de 5 282. Deux mois aprés
les événements, 126 372 personnes se sont réfu-
giées soit dans des structures publiques réquisi-
tionnées ou simplement abandonnées (gymnases
d’'écoles, musées, etc.), soit dans des abris pré-
caires — un certain nombre d’entre elles occupent
notamment une tente au premier étage ravagé de
leur ancienne demeure qu’elles ne souhaitent pas
quitter.

Bilan des dégéts dans le secteur du logement

Le nombre de logements détruits, le plus souvent
emportés par le tsunami ou brilés dans les incen-
dies multiples engendrés par la triple catastrophe
du 11 mars 2011, avoisinerait les 90 000 unités selon
les 8 471 enquéteurs qui ont parcouru les 10 dépar-
tements concernés, soit 149 villes et villages. Les
logements “endommagés de moitié”, selon les
termes du ministére, seraient au nombre de 36 104.
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Logements endommagés.
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Il faut y ajouter 8 951 habitations endommagées
par les inondations. Ce bilan des plus alarmants ne
recouvre néanmoins pas lI'ensemble des zones
sinistrées, les données n’étant pas encore dispo-
nibles pour I'ensemble des communes des dépar-
tements d'lwate et de Miyagi, les plus touchés par
le tsunami.

Déterminer I'ampleur du désastre est une tache
difficile, car les propriétaires des batiments sont,
pour partie d'entre eux, décédés, portés disparus
ou réfugiés dans des lieux inconnus, et les locaux
administratifs contenant les plans du cadastre (pré-
fecture, mairie, etc.) ont été, pour la plupart, empor-
tés par les flots.

Répartition géographique

des dégats

Concernant la répartition géographique des destruc-
tions et des besoins en résultant, la zone principale-
ment touchée est celle du Tohoku, région faisant face
a I’épicentre du tremblement de terre du 11 mars,
cible du tsunami, ol I'on compte 87 835 logements
totalement détruits /2 et 24 290 logements endom-
magés de moitié (les flots du tsunami n’ont parfois
atteint qu’un ou deux étages des résidences).

Les préfectures les plus touchées sont évidemment
celles qui ont subi, coup sur coup, au moins deux
des trois catastrophes (tremblement de terre, tsu-
nami, explosion de la centrale nucléaire Fukushima
Dai-ichi), & savoir principalement Miyagi, ot I'on
dénombre 61797 logements détruits, 14 333 habi-

EOEEN —-

Logements totalement détruits.
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tats endommagés et 47 383 réfugiés /3, suivie par
Iwate (17 127 logements détruits, 2 636 habitations
endommagées de moitié et 44 821 réfugiés), et
Fukushima, ol I'on a recensé un nombre compa-
rativement faible d’habitats détruits totalement ou
partiellement (8 601 et 6 254), mais dont le nombre
de réfugiés reste important en raison des déplace-
ments de population engendrés par la catastrophe
nucléaire — c’est-a-dire 24 809 personnes en juin.
Les mouvements de population ne sont pas encore
stabilisés dans cette région. Pour I'ensemble de ces
trois préfectures, on peut néanmoins estimer qu'au
minimum 120 000 personnes devront étre relogées.
De nombreuses habitations & moitié endomma-
gées sont également a déplorer dans les départe-
ments d’Ibaraki et de Chiba, notamment en raison
du phénomene de liquéfaction des sols, qui a prin-
cipalement touché les terrains gagnés sur lamer a
I'intérieur de la baie de Tékyd (autour de la com-
mune d’Urayasu). Les vibrations du sol déclen-
chées par le séisme ont entrainé une désolidarisa-
tion des grains de sable, permettant la remontée
de I'eau a la surface des terrains. L'eau jaillit de
toute part, fissurant les matériaux de surface, quelle
qu’en soit la nature. Le sol devenu désormais trés
instable ne peut assurer son role de dalle : routes
et trottoirs se brisent et les batiments ou tout autre
élément posé au sol s’enfoncent lentement dans
une matiére boueuse mouvante.

Les secousses sismiques qui perdurent continuent
de causer des dommages non négligeables. Cela
explique 'affluence des réfugiés dans les départe-
ments de Gunma (2 797), de Saitama (3 458) et de
Niigata (4 919). Ce dernier a subi un tremblement de

L'école d'Otsuchi transformée en camp de réfugiés.

terre (il ne s'agissait pas la d'une réplique mais bien
d’un autre séisme plus tardif) de magnitude 6 a .

Vers la reconstruction,

le role des organismes publics

Dans le cas d’une telle catastrophe nationale, I'or-
ganisme chargé de centraliser les informations et
de coordonner la politique d’habitat est le minis-
tére du Territoire et des Transports.

La difficulté de sa tache réside dans I'évaluation du
nombre de logements & reconstruire. En effet, I'am-
pleur des dégats ne permet toujours pas de déter-
miner avec exactitude le nombre de morts et leur
identité. Quant a celui des réfugiés, leur chiffre offi-
ciel reste approximatif et ne prend en compte que
ceux que l'on a pu identifier comme tels. Enfin, les
mouvemenits de population continuent en raison de
la contamination nucléaire qui s’étend toujours dans
le département de Fukushima. La zone d’évacua-
tion de 20 a 30 km autour de la centrale ne corres-
pond pas aux dépots réels d’éléments radioactifs,
dont on connait maintenant la répartition avec pré-
cision. C'est pourquoi les personnes informées et
qui peuvent faire face au colt d’un déménagement
et a la perte de leur emploi cherchent a se reloger
dans des lieux ol le risque sanitaire est moins
grand.

A I'aide d’échelles numériques qui ne restent que
des évaluations a un instant T permettant de don-
ner un ordre de grandeur, les autorités publiques
ont mis en place deux volets d’action en matiére
de relogement des victimes : la mise & disposition
gratuite des logements publics vacants et la
construction d’habitats d'urgence.

Q. Sakamaki / The New York Times /REDUX/ REA
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hiffres au 19 mai 2011.

La mise a disposition des logements vacants

A I'échelle nationale, chaque ville a communiqué
au département dont elle reléve le nombre d’habi-
tats municipaux vacants disponibles. Les départe-
ments ont fait de méme avec les logements vacants
aleur échelle territoriale. Pour I'ensemble du pays,
22 000 logements vacants ont ainsi été mis a dis-
position gratuitement, pour une période variant de
6 moisa unan; 1700 de ces logements se trouvent
dans le département du Tohoku. L'organisme Urban
Renewal (UR) en a, quant a lui, offert 5 100 pour des
durées similaires, dont 130 dans le Tohoku. Leur
attribution se fait par tirage au sort.

Deux mois apres le séisme, seuls 4 800 logements
municipaux et départementaux et 730 logements
de la UR avaient été attribués /4. Le nombre de
foyers effectivement relogés est donc restreint.
De multiples causes expliquent cette lenteur. La
premiére reléve d’une difficulté a faire circuler I'in-
formation dans les divers lieux de refuge, qui ne
sont pas tous identifiés. La grande majorité des per-
sonnes sans abri ne sont pas reliées au réseau
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Internet, vecteur essentiel de I'information, et elles
n‘ont pas connaissance de ces possibilités de relo-
gement. Par ailleurs, la participation au tirage au
sort nécessite de pouvoir se déplacer, & plusieurs
reprises en cas d’'échec, parfois relativement loin,
ce qui ne leur est pas toujours possible. Enfin, les
personnes sans abri souhaiteraient, pour la plupart
d’entre elles, étre relogées a proximité de leur
ancien lieu d’habitation ; car si les batiments ont
été détruits, les réseaux communautaires occupent
toujours une fonction de repére social, souvent
vitale. Les agglomérations d'Osaka (2 844), de
Hokkaid® (2154) et enfin de Tékyd (1 120) concen-
trent la plupart des logements vacants disponibles,
alors qu’elles sont éloignées des zones touchées,
ce qui provoque des difficultés de réinsertion.
Preuve en a été faite a la suite du séisme de Kdbe,
ol les lourdes conséquences de relogements
inadéquats se font encore sentir, causant suicides
et alcoolisme au sein de ces populations peu
mobiles. Or, I'dge moyen de la population des
campagnes du nord du Honshii touchées par les

* Augustin Berque, Histoire de I’habitat idéal, Le Félin, 2010.

* Rapport du ministere du Territoire, des Infrastructure et des Transports, “Désastres dus au grand
tremblement de terre de I'est du Japon” (Higashi Nihon daishinsai), version de mai 2011.

* Rapport du ministére du Territoire, des Infrastructures et des Transports, section logement, “Réponses

d’urgences aux dégats”, mai 2011.

* Recensement du nombre de victime par la police nationale au 13 avril 2011.
* Rapport du 16 mars 2011 de I’Association pour la prévention des désastres dans la construction au Japon

(Nihon Kenchiku bésai kydkai).
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Logements provisoires a Otsuchi.
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séismes, le tsunami et I'explosion de la centrale est
assez élevé. Selon le dernier recensement national
de la population, sur 47 départements classés par
ordre d'age croissant, Iwate occupe la 40° place
avec un dge moyen de 45,5 ans, alors que la popula-
tion de Fukushima affiche un 4ge moyen de 44,2 ans
et celle de Miyagi de 43 ans. Il est donc difficile d’en-
visager des déplacements lointains.

Enfin, I'aspect provisoire de la gratuité semble éga-
lement étre un frein. Les populations s'interrogent
sur la facon dont elles pourront financer leur loyer
lorsque la période de gratuité aura pris fin.

Les logements provisoires

De méme que pour les logements publics, chaque
commune dépose sa demande de logements pro-
visoires au département, qui centralise & son
échelle pour renvoyer I'information au ministére du
Travail /5. Ces logements sont financés par la
“caisse spéciale d'aide en cas de cataclysme”. Les
données sont ensuite fournies au ministére du
Territoire, des Infrastructures et des Transports, qui
fait appel & des promoteurs privés pour la construc-
tion. Les travaux peuvent &tre gérés par I"Urban
Renewal, selon les cas.

Le prix de chacune de ces constructions en préfa-
briqué est de 2 380 7000 yens, soit 22 543 euros. ||
est prévu de construire 100 unités de logements/ha,
en bandes d’environ 6 logements, chaque habita-
tion ayant une surface de 30 m2.

Le nombre de logements provisoires d'urgence

. requis était estimé au mois de mai 2011 14 000 pour

le département d’lwate, 30 000 pour celui de Miyagi,
24 000 pour celui de Fukushima, 20 pour celui de
Tochigi, 230 pour celui de Chiba, et 55 pour celui de
Nagano, soit un total de 68 305 /B.

Deux mois apres les événements, 9 634 logements

/ novembre-décembre 2011-N°381

La vie dans les logements provisoires quatre mois apreés la catastrophe.

provisoires répartis sur 181 sites ont été mis en
chantier dans le département d’lwate, 13 025 sont
en construction a Miyagi sur 173 sites, et 9 590 loge-
ments sont en cours de réalisation a Fukushima,
dans 105 quartiers. Au total, 13 783 logements ont
été achevés mi-mai (lwate : 3 433 ; Miyagi: 7 445 ;
Fukushima : 2 640).

La loi fixant les régles fondamentales de construc-
tion limite la durée d’habitation dans ces logements
provisoires a deux ans au maximum. S'ils sont une
solution d'urgence au relogement des populations
qui en ont le plus besoin, c’est-a-dire les couples
avec des enfants en bas &ge pour qui la promis-
cuité dans les lieux de refuge est quasi insuppor-
table et autres populations fragilisées, des voix met-
tent néanmoins en garde contre la précarité de ces
abris, parfois établis sur des sites atteints par le
tsunami. Par ailleurs, la rapidité avec laquelle ces
logements sont construits, ainsi que le manque de
matériaux auquel le Japon fait face sont autant
d’éléments qui permettent d’appréhender la faible
qualité de ces cellules alignées sur de vastes ter-
rains plats. Linquiétude de voir ces habitations per-
durer plus longtemps qu’elles ne le devraient est
certaine, et justifiée sil'on en croit les expériences
passées.

Si I'Etat investit dans la construction de logements
d’urgence, il ne semble pas que la décision de ces-
ser la construction de logements publics soit remise
en cause pour le moment, pourtant ils sont néces-
saires au relogement dans les zones dévastées. Les
choix et propositions de I'Etat en la matiere seront
déterminants pour les habitants de ces départe-
ments, qui, avec la destruction de leur je (maison,
foyer), sont confrontés & un anéantissement certes
matériel, mais également social et spirituel. l
Cécile Asanuma-Brice
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