DUPONT V., RAMANATHAN U., « Du Traitement des slumés Delhi », in V. Dupont & D. G. Heuzé (éds),
La ville en Asie du Sud : Analyse et mise en peetsve. Purushartha No. 26, EHESS, Paris, 2007, pp. 91-131

Du traitement desslumsa Delhi : Politiques de « nettoyage » et d’'embedsement

Véronigue Dupont et Usha Ramanathan

INTRODUCTION

Ville capitale, de 'Empire britannique des Indesi911 a 1947, puis de I'Inde indépendante,
Delhi a toujours fait I'objet d’une attention padliére de la part des gouvernants, comme des
urbanistes et des planificateurs qui en ont failalyoratoire de politiques urbaines. Vitrine du
pays, son image est soignée ; capitale aspiraevanit une « ville globalel»son paysage
urbain se veut attractif, moderne, net.

Nettoyer la ville pour mieux I'embellir intégre @@mbreux aspects : assainir pour écarter les
risques sanitaires (un objectif de base de I'amémagt urbain), éradiquer I'habitat insalubre
et les bidonvilles, débarrasser la ville de sesistries polluantes, dépolluer les cours d’eau,
purifier I'air en contrdlant les émissions polluasitdes véhicules, assurer la collecte et le
traitement des ordures ménagéres et déchets, et.derses dimensions sont toutes
présentes dans les politiques ou interventionsiguies a Delhi, avec des interdépendances
parfois construites et forcées, et s’inscrivantsdane logique qui aboutit en particulier a
« nettoyer » la ville de certains habitants jug@gsirables.

Dans cet essai, nous nous intéresserons essangatieaux politiques d'éradication des
bidonvilles §lumg, dont I'mpact sur la restructuration socio-spii de la ville est
particulierement important. A travers I'analysecds politiques, et des épisodes cruciaux qui
ont ponctué les interventions a I'encontre des itawd des bidonvilles, I'objectif sera
d’éclairer certains processus de stigmatisatiordédiffrer la vision politique et sociétale de
la ville et de l'acces a la ville, et d’engager wédlexion sur I'évolution des politiques et
pratigues de développement urbain. Un objectif giémentaire sera de mettre en évidence
lintervention croissante et décisive du judiciaolans la gouvernance urbaine, d’analyser
I'évolution du réle de ce dernier et de montrer temtradictions qui émergent entre les
agendas des différents acteurs en présence sucelae surbaine. Nous suivrons une
présentation chronologique, en commencant par examie legs de la colonisation
britannique face au traitement dekims compris dans une premiéere période allant de
l'indépendance de I'Inde en 1947 a la fin des asnk®#B0, la seconde débutant dans les
années 1990 avec I'ouverture du pays a la mondiadis économique.

Quelques clarifications préalables sur ce que ngeola catégorie d’habitat stum » objet
des politiques et interventions analysées, s'avérécessaires. Si le termimest utilisé en
Inde de fagon assez extensive dans les documéditielsf la presse, mais aussi la littérature
académique, il convient en fait de distinguer dgyes deslums

1 Le terme “ville globale” fait référence au concepteloppé par Saskia Sassen dans son ouvrdde «lobal
city » (1991 et 2001), traduit en francais pdraxville globale» (2001), pour identifier les villes qui sont des
sites stratégiques dans la nouvelle économie miendiplus généralement les villes qui se distmgypar un
haut niveau d'internationalisation de leur éconoetiele leur structure sociale (Sassen 1994 : F4)elhi est
loin de répondre a ces criteres — Mumbai seraé géjs avancée sur cette voie — les ambitions dapitale
indienne a atteindre ce statut sont clairementieges dans les documents préparatifs du schémectelir
d’urbanisme de la ville a I'horizon 2021 : “Thesiin-2021 is to make Delhi a global metropolis anaorld-
class city” (DDA, 2005, Draft Master Plan for DeR021, Introduction, p. i).
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- Le premier type correspond aux taudis ancienss\ysé la loi d'urbanisme de 1956 : Le
Slum Areas (Improvement and Clearance Api),considere commsglumsles secteurs
urbains ou les immeubles sont « impropres a ltaéibn », souffrent de « I'étroitesse
des rues », sont « délabrés, congestionnés, mailégermal éclairés ou dépourvus
d’équipements sanitaire$.»

- La seconde catégorie ddums regroupe les formes d’habitat précaire, des auto-
constructions en matériaux de récupération ou rwrsalidées, des abris de fortune,
huttes ou baraques exigués, appejéaggi-jhompri a Delhi,et dont le regroupement
en certains lieux (lebasti$ ou jhuggi-jhompri clusterd correspondrait mieux au
terme de bidonville Le caractere illégal de l'occupation du terraiteivient trés
souvent dans cette seconde catégorie d’habitatagit alors, pour les planificateurs et
le judiciaire, de camps de squattesg|yatter settlementsterrains occupés et auto-
construits sans le consentement du propriétaiie&mu public). Ce sont cesjuatter
settlement®u jhuggi-jhompri clustergui sont visés par les programmes d’éviction et
de re-localisation mis en ceuvre a Delhi a partiralenées soixante.

Si précarité physique de I'habitation et précadlitéstatut d’occupation se conjuguent dans la
plupart des zones de squats ou les habitants atantn droit Iégal de tenure, en revanche les
centres-villes taudifiés classifiés comslemssont en général habités par des locataires ou
propriétaires légaux.

I. DE L'l NDEPENDANCE (1947) AUX ANNEES 1980 : PLANIFICATION URBAINE ET EPISODES
DETERMINANTS DE LA RESTRUCTURATION DE LA CAPITALE

1.1. Le legs de la colonisation britannique et I'akession hygiéniste

La perception deslums dans les villes indiennes et les fondements ddgiqoes
d’éradication sont marqués par I'influence du neuent hygiéniste, qui s’est développé en
Europe a partir de la fin du XP&iécle chez les urbanistes puis les architeciémyé ensuite
en Inde par la colonisation britannique. La célébnadu « réle primordial de la circulation de
I'air et de I'ensoleillement dans la conceptionl’tiabitation » par le mouvement international
en architecture (Gaudin 1988 : 347) se retrouvenégatif dans la définition de I'habitat
insalubre et deslums

La ville indienne apparait menagante pour lesaBritques, leur perception de la vie urbaine
en Inde étant dominée par la crainte de la satet@me le décrit Sunil Khilnani qui évoque

« I'obsession des Britanniques pour les systemelalas et d’égouts » (1997 : 119-120). Ce
principe sanitaire, la peur des épidémies et lentigai de la santé publique se retrouvent a la

2 Extrait du texte original de tdeclaration of slum areas: [ ...] “the building inat area —

(a) are in any respect unfit for human habitatmm;

(b) are by reason of dilapidation, overcrowdingilfiaarrangement and design of such buildings,avaness or
faulty arrangement of streets, lack of ventilatiight or sanitation facilities, or any combinatiohthese factors,
detrimental to safety, health or morals.” (ChaplieiSlum Areas (Improvement and Clearance Act, 1956)

3 « As in most cities of Indighustisabound in Delhi and are found in almost all paftshe city. A ‘busti’ is
identified as a cluster or conglomeratekafchahuts or shacks of tin or wood, built on any couable open
piece of land and almost always in an unauthonisadner. » (DDA 1957 : 223).

4 Le termeJ.J. colony— pourjhuggi-jhompri colony- qui est également en usage a Delhi, désigneielesa
lotissements de réinstallation (vanfra) des habitants dglsuggi-jhompri clustersasés.
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base de la construction de nouveaux quartiers ltas \@éparés dans les colonies de 'Empire
Britannique, ou la planification urbaine suit, comma New Delhi, un modeéle d’urbanisme

étalé et spacieux de cité-jardin (King 1976 ; Gbpser 2003), qui s’oppose radicalement au
modéle compact de la ville « indigene », percuernernongestionnée.

La nouvelle capitale de 'Empire Britannique dedds, New Delhi, dont la planification et la
construction furent placées sous la responsabiéitéeux architectes anglais, Edwin Luytens
et Herbert Baker, fut ainsi congue comme un étadalieent britannique juxtaposé a la ville
indienne, situé au sud de celle-ci et s’en démantowes nettement (Evenson 1989 : 148). Les
deux entités urbaines furent en outre séparéesuparlarge bande de terrain dégagée et
aménageée en espace vert, tel un cordon sanitaire.

Le syndrome sanitaire dans le modeéle urbain cdlass illustré en Afrique du Sud: la
premierelocation pour la population noire dans la colonie britaneiglu Cap fut ainsi créée
par la municipalité aprés l'irruption de la pestdbbnique en 1901 dans I'espoir de préserver
le reste de la ville de I'épidémie, les Africains &yant été les premiéres victimes (Houssay-
Holzschuch 1999). Comme nous I'argumenterons mus la conception delcations et
encore plus des townships qu’elles préfigurentzoees d’habitat situées en marge de la ville
pour des catégories spécifiques de citadins, rpast sans rappeler celle desettlement
colonies pour les habitants desumsrasés de la capitale indienne (Dupont et Houssay-
Holzschuch 2003).

A Delhi, ce sont & nouveau des préoccupations rté gaiblique qui retiennent l'attention des
autorités municipales sur la dégradation des ciomditd’habitat dans la ville « indigéne ». Un
premier rapport commandité par les autorités calesisur la congestion de la vieille ville
(Report on relief of congestion in Delli936, par A. P. Humie marque le ton quant a la
perception deslums: « la ville renferme de nombreuses zones biertifidrles de taudis des
plus misérables et abonde en ruelles et batimastdubres qui constituent une menace pour
la santé publique de toute la cité ». Suivant Emmandations de ce rapport,Delhi
Improvement Trushut établi en 1937 et placé sous la tutelle doad&ment de I'éducation,
de la santé et des affaires foncieres, avec, psesifonctions principales, la planification
urbaine et I'assainissement de la vieille villee§l’'a ce titre que les premiéres opérations de
slunf clearance— d’éradication des taudis— furent entreprises ayu,d’autres termes, de
démolition d’habitations occupées par des pauwes eelogement inadéquda(Priya 1993 :
825-826).

La perception deslumset leur traitement par les gouvernants et urbasistans I'Inde
indépendante continueront a s’inscrire dans cigbeéé.

5 Cité dans Priya, 1993 : 825.

6 Lesslumsétant définis comme “property or dwelling of holoskels with an income of Rs 30pm or less, which
does not conform to the Delhi Municipal bye-lawsisrin a worn out, decayed, insanitary or dilapedat
condition” (Delhi Improvement Trust (1940-42), Admstrative Report of Delhi Improvement Trust foe thear
1937-39 and 1939-40, DIT, Delhi).

7 “fewer than 300 families was all that could behmssed over 13 years” (Priya, 1993: 826).
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1.2. Les années 1950 et 1960
d’éradication desslums

mise en place dunPldrbain et programmes

Répondre au défi de la croissance démographiqudest'urbanisation incontrélée

Pour mieux comprendre la mise en ceuvre des pagigléradication deslumsa Delhi et
plus généralement la planification urbaine danséd#ig elles s’inscrivent, il est nécessaire de
rappeler les conditions de I'accession du paysnddpendance en 1947. Suite a la Partition
de I'ancien Empire britannique des Indes entradBlret le Pakistan, la capitale de la nouvelle
Union Indienne se trouve confrontée a un transferssif de populations : Delhi, qui compte
alors 900 000 habitants, doit recevoir 470 000 géf hindous et sikhs originaires du
Pakistan occidental, alors que 320 000 musulmanitequ la capitale. La période
intercensitaire 1941-1951 est celle de plus fortéssance démographique dans I'histoire de
la capitale : sa population passe de 700 000 anilljdn, a un taux de croissance de 7,5 % par
an inégalé depuis. Dans les décennies suivantespissance démographique de Delhi se
poursuit a un rythme particulierement soutenu pme métropole de cette taille, oscillant
entre 4 et 5% par an, avec, en outre, une expasgiatiale considérable. L'ensemble des
migrations a fourni une contribution majeure araissance urbaine (Dupont 2000). En 2001
'agglomération urbainatteint 12,8 millions d’habitants.

Tableau 1. Population, superficie et densité dan&bglomération urbaine Delhi, 1901-2001
Population Superficie Densité
Taux de Taux de Croissance
Années . croissance | croissance 2 . Personne
effectifs . Km décennale
décennal annuel % hectare
% %
1901 214 115 - - n.a. - -
1911 237 944 11,3 1,06 43,3 . 55
1921 304 420 27,9 2,49 168,1 288,6 18
1931 447 442 47,0 3,93 169,4 0,8 26
1941 695 686 55,5 4,51 174,3 2,9 40
1951 1437 134 106,6 7,52 201,4 15,6 71
1961 2 359 408 64,2 5,08 326,6 62,1 72
1971 3647 023 54,6 4,45 446,3 36,8 82
1981 5729 283 57,1 4,62 540,89 21,2 106
1991 8419 084 46,9 3,92 624,3 15,4 135
2001* 12 791 458 51,9 4,27 791,9 26,9 162

L’'agglomération urbaine de Delhi comprend les mipailités de Delhi et de New Delhi, le Cantonnenedries
localités urbaines contigués a cet ensemble. S@ted sont redéfinies a chaque recensement de reaaié
prendre en compte les extensions urbaines legétestes.

* En 2001, la superficie a été estimée sur la basecartes publiées par le recensement.

Source Census of India, Delhi, 1951, 1961, 1971, 19801 & 2001.

Au moment de I'Indépendance, Delhi n’est en rie@pprée a faire face a une telle pression
démographique. Dans cette situation d’'urgence, atebneux aménagements sont entrepris
par les pouvoirs publics de 1947 a 1957, mais saonsdination ni planification (Milbert
1998). Il en résulte une forte pression fonciereoapagnée d’'une spéculation fonciere et
immobiliere effrénée dans le secteur privé, tamgis se multiplient les bidonvilles dans la
capitale etes lotissements non autorisés dans ses faubourgs.

La question deslumsest percue comme un probléme majeur, qui faitjdiode débats a
'Assemblée Nationale, les élus appelant a leudiéation. C’est dans ce contexte que le
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Parlement vote I8lum Areas (Improvement and Clearance) detl956, loi d’urbanisme qui
prévoit des mesures d’amélioration de I’habitatsscertaines conditions, et de démolition des
immeubles sous d’autres. La situation dans la apietenant tout spécialement I'attention
du premier ministre Jawaharlal Nehru, celui-ciilatte une subvention spéciale pour mener
une enquéte socio-économique diesnsde la vieille villé.

La nécessité de formuler un schéma directeur dhisb@e pour contrdler la croissance de
Delhi devient par ailleurs évidente. En 1957D&lhi Development AuthorifDDA) est créée
sous la tutelle du Gouvernement central — en raigostatut de capitale nationale de Delhi.
Cet organisme esthargé de la préparation puis de I'application thnpl’'urbanisme de la
capitale. Ses missions sont trés étendues et imtabmeparticulier : des acquisitions foncieres a
tres grande échelle, dont la DDA a le monopole avetrs le Scheme for Large-Scale
Acquisition, Development and Disposal of Laffdrmulé en 1961), le lotissement, la
viabilisation des terrains et leur rétrocessioncdastruction de logements et autres projets
d’aménagement. Le schéma directeur de Delliaster Plar) — le premier de ce type en Inde
— est mis en ceuvre en 1962.

Des programmes visant la réhabilitation de la Meklille et d'autres s'adressant aux
nouveaux bidonvilles bastis— sont également appliqués dans ce cadre. Lertraitt des
slumsdans les premieres décennies de planificationingbde la capitale repose cependant
sur une perception toujours trés négative de casigts et de leurs habitants.

Le vieux «slum » de Shahjahanabad

Le stigmate dwslums’applique en premier lieu a I'habitat ancien éatece historique, la cité
de Shahjahanabad construite par I'empereur Mo§hahjahan au XVilsiécle. Ainsi, dans
les documents préparatoires au Plan d’'urbanismBediei, la DDA considére que la vieille
Cité « est arrivée au terme de son existence epla®aucune utilité, ce qui se reflete dans
'obsolescence de ses fonctions et sa stagnaticialeaet culturelle » (DDA 1957 : 239), et
n'y voit que « congestion, fonctions obsolétesddair, habitat misérable, ruelles et taudis
crasseux, et partout désolation et délabremeifttich. ( 205). En outre, les habitants sont en
grande partie tenus responsables de cet étatales:lik I'état deslum est aussi, en majeure
partie, d0 aux habitudes des habitants des taudisn€mes et a leur ignorance des modes de
vie hygiéniques »ilfid. : 221).

L’approche de la DDA refléte la filiation des matsude planification urbaine utilisés en Inde
avant comme apres I'Indépendance : la référencelasement le modele britannique, et
aucun élément significatif n’est retiré des modélesbanisme indigéne. Les zones anciennes
déja existantes dans la ville sont d’abord ignofggasces manuels, puis traitées comme des
exceptions aux normes (Menon 1997).

En application dislum areas (Improvement and Clearance) Alet 1956, la quasi-totalité du
vieux centre historique de Delhi a été progressam classifiee commeslum (Seghal
1998). Pour parvenir a une telle situation, comenenbntre Isabelle Milbertl998 : 51), les
lois indiennes s’inspirent directement et sans ae@nalyse critique des textes britanniques
sur le logement et « de la définition anglaise ‘ddsms, des taudis, lieux “densifiés, mal
aérés, sombres”, définition qui correspond biazea taudis ouvriers que les Britanniques ont
voulu a tout prix éliminer de leurs villes ouvrigra la fin du XIXesiecle, alors que la réalité

8 Bharat Sevak Samaj, 1958lums of Old Delhi avec un avant-propos de J. Nehru.
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de I'nabitat dans la vieille ville de Delhi est beaup plus complexe, comme dans tous les
centres historiques anciens » et que, peut-on ajoués conditions climatiques sont
radicalement différentés

Cette approche négative de I'urbanisme ancien gidenatisation d’Old Delhi eslum zone

de taudis, s’est effectivement traduite par desdliions de grande envergure. Ironie de
I'histoire, la destruction des remparts au sudadeidille ville, qui avait été recommandée par
les Britanniques dans les années 1930, a été rmmleréalisée dans les années 1950 par le
Gouvernement indien indépendant. La muraille d’arieea été remplacée par une nouvelle
rue commercante, Asaf Ali Road, que certains ar@gont pu analyser comme « un moyen
pour cacher la vieille ville derriére un nouveampart, moderne, de commerces » (Evenson
1989 : 190). D’autres démolitions notoires, et datiques, se sont également produites sous
I'état d'urgence (voiinfra).

Pour décongestionner la vieille ville, le premi¢arpd’urbanisme de la DDAroposait sans
état d’ame le déplacement de la moitié de sa ptipnlaors de son enceinte (Jain 1996 : 84).
Si de tels objectifs n'ont pas été atteints, lesgpammes de démolitiongléarancg ont
néanmoins touché un tiers de la superficie de ikame ville fortifiée, soit 200 hectares sur
un total de 570. Mais seulement 20 hectares ont effiéctivement utilisés pour la
réhabilitation des familles déplacées, soit 150fefoents répartis dans dix sites. Pour les
autres familles affectées, 14500 logements ontceététruits a I'extérieur de la vieille ville
(Jain 1990 : 174). Ces chiffres couvrent la tckalile la période de mise en ceuvre des
programmes de réhabilitation de la vieille villasqu’a la fin du Sixieme Plan Quinquennal
(1980-85) au-dela duquel ils n'ont pas été pouisuiZn prenant comme base la population
d’Old Delhi dans I'enceinte de I'ancienne cité fiide dans les années soixante et soixante-
dix (soit 420 000 habitants en 1961 et 409 0009f1), on peut grossiérement estimer que ce
sont environ 20 % de I'ensemble des ménages quitérdéplacést relogés dans ce contexte.

Par la suite, I'attitude des urbanistes vis-a-@dalvieille ville a évolué et 'on a commencé a
reconnaitre le patrimoine architectural et histegique représentait Old Delhi. Dans le plan
d’'urbanisme de Delhi a I'horizon 2001 préparé déess années 1980, la vieille ville est

désignée comme une zone « spéciale », les praetscdnstruction a grande échelle ont été
abandonnés, et 'on recommande plutét des opégatien« conservation chirurgicale » (DDA

1985 : 47 ; DDA 1990 : 46).

Lesbastisou nouveauxslums

Comme le notait J. Nehru dans sa préface au ragporiesSlums of Old Delhi «le
probléme n’est pas simplement celui des visiumsmais de la création de nouveaiMms»
(Bharat Sewak Samaj 1958 : 7). Ces agglomératierisittes et baraques précaires, désignées
sous le nom déastis dans les premiers documents de la DDA, puighdggi-jhompri
clusters sont encore plus stigmatisées par les planificatque les taudis de la vieille ville,
comme en témoigne cette description dans les dausrpeéparatoires ddaster Plan: « Les
bastis sont comme des taches pestilentielles dans leapaysrbain, des concentrations

9 |l faut reconnaitre cependant que les densitégsopelation dans Old Delhi étaient particulieremélavées :
670 habitants par hectare en 1951 dans I'encdmi&ancienne cité fortifi€ée (qui couvre prés dé é@ctares),
738 en 1961, pour diminuer ensuite progressiveiuegu’a 615 en 1991 ; alors que dans la zone sporedant
au New Delhi planifié par les britanniques, lessiis résidentielles oscillaient entre 65 habit@atshectare et
70 de 1951 a 1991 (pour une densité moyenne daeldB$ I'ensemble de I'agglomération urbaine de Dalhi
cette derniére date).
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insalubres, de délinquance et de vices, et soatféid une disgrace et une source de danger
pour toute la ville » (DDA 1957 : 223). Quant arte habitants, ils sont percus non seulement
comme des migrants poussés hors de leurs camppgnés pauvreté et le chdmage, mais
également comme des ruraux inadaptés a la vilioet les habitudes contribuent & aggraver
leurs conditions d’habitat : « ces gens, ignoraeg thodes de vie urbain et persistant dans
leurs anciens modes villageois ont rendu la camdities bidonvilles encore plus sordide »
(DDA 1957 : 223).Une telle perception a longtemps perduré, commedéarmigne une
publication d’'un urbaniste de la DDA en 1990 (JH®90 : 239)Quant a I'élément délictueux
introduit dans l'appréhension des bidonvillois,teeapproche va se systématiser par leur
désignation ultérieure comme squattersratroachers -eeux qui empiétent abusivement sur
le territoire des autres (vaimfra).

Les bonnes intentions de la DDA et du Plan d’'urbanie
Ces préjugés a l'encontre detums et de leurs habitants coexistaient néanmoins avec
I'affichage d’objectifs socialistes : la politiquie développement foncier et de logement de la
DDA avait comme ambition de résoudre le problemdodement des pauvreksa nécessité
d’intégrer les populations de bas revenus danisde urbain et d’éviter leur ségrégation, de
veiller en outre a ne pas les éloigner des cemnteaplois, est également reconnue dans le
premier schéma directeur d’'urbanisme, y comprig fegisquatters désastisqu’il convient
de réinstaller sur d’autres sites :
« Pour répondre au probleme d’habitat des grougessaevenus, les pouvoirs publics
ont proposé d'identifier des sites adéquats dansigurs zones ou ces groupes
pourraient construire des maisons bon marché ; taadisposition devra suivre les
normes [...]. Les squatters désstis doivent étre relogés dans diverses parties de
'agglomération urbaine, de maniére a ce qu’ilesbintégrés dans la communauté de
guartier. Il est de la plus haute importance queplinification physique évite la
stratification sur la base des revenus ou de ldepsmn » (DDA 1962 : Important
recommendations : p. ii).
En outre : « Les sites choisis pour les nouveaggrents n’étant pas trop éloignés du centre
ville, la relocalisation des habitants ne posera @& probleme de dislocation de leur base
économique » (DDA 1957 : 216). Suivant le méme gypie, afin d’éviter la formation de
nouvellesbastis ,les documents préparatoires au schéma directeliguaient clairement
gu’il convenait de réserver des zones pour liftat@in des migrants ruraux a bas revenus,
avec cette recommandation explicite : « Ces siesdoivent pas étre localisés dans les
périphéries de la ville car, si non, se poseradblpme de transport aux lieux de travail ; ils
doivent au contraire étre bien répartis de facoe @as étre trés éloignés des lieux de travail
(DDA 1957 : 217).

En dépit de ces bonnes intentions initiales, orenfess comme nous le montrerons, une
distorsion au détriment des pauvres et des habi@@$slumsdans la mise en ceuvre du
schéma directeur d'urbanisme, des programmes demlegt et des politiques de
réhabilitation.

Les programmes de « réinstallation » pour les came squattergdes années 1960 aux
années 1980)

L’'approche privilégiée par I'administration de Diellis-a-vis des camps de squatters des la
fin des années cinquante fut I'éviction avec détimmliet la re-localisation dans des sites
viabilisés (esettlement colonigs Il ne s’agissait pas de programme de relogenrens de
simples réinstallation sur des parcelles assaidass des lotissemeritgoriquemenpourvus
des infrastructures de base (routes d’acces, ré@sadduction d’eau, d’égout, d’électricité).
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Le premier programme mis en ceuvre en 196QJiikeggi Jhompri Removal Scheméait
relativement généreux, en allouant & chaque famélesquatters « éligible » une parcelle de
80 nt, sur la base d’'un bail emphytéotique a 99 anscritére d'éligibilité renvoyait & une
date butoir d’installation dans le camp, sur laebd'sine enquéte spécifique couvrant tous les
camps de squatters. Les familles arrivées apregqu&e n’étaient plus habilitées a bénéficier
du programme de réinstallation, et se retrouvaiemic condamnées a étre expulsées de leur
habitat sans aucune compensation ni option aligenae programme fut modifié a plusieurs
reprises, avec l'introduction de certaines restnics : €limination du droit de propriété sur le
terrain, remplacée par un bail de location, et cédn de la taille de la parcele Celle-ci
passa ainsi successivement des 8ihitiaux & 40 M, puis 25 mM pour tomber dans les années
1990 & des superficies de 18 5 nf et méme de 12,57dans certains cas. Le principe
d’éligibilité en fonction d’'une certaine date limit’installation est en revanche demeuré un
élément constant des politiques de re-relocalisatio

Dans les années 1960 et 1970, 44 lotissemesdst{lement colonig¢®nt été aménagés pour
réinstaller les occupants des taudis anciens emnbiles rasés : en contradiction flagrante
avec les recommandations du premier schéma d'wsimenitous, pratiquement, se situaient,
au moment de l'installation des premiers occupatdss les périphéries de I'agglomération
urbaine (voir carte 1). De ces 44 lotissementsprit8été établis avant 1975, afin de recevoir
environ 50 000 familles ; 26 autres ont été étaldiss les seules années 1975-76 (sous I'état
d’'urgence), pour recevoir plus de 150 000 familigtogées (Jain 1990 : 172-173). Nous
analyserons plus en détail cet épisode crucial.

L’amélioration des conditions de vie dans les cadgsquatters existants, par la fourniture de
services de base (adduction d'eau, latrines, réleation des rues) était également prévue
dans le premier plan d’'urbanisme, pour des raisiimgyiene et de santé publique, mais elle
était envisagée uniguement comme une mesure taimgoen attendant que les squatters
puissent étre délocalisés (Banerjee 1994). Lesagaants et planificateurs durent cependant
se rendre a I'évidence que I'ambition initiale geditiques publiqgues de logement pour tous a
un codt abordable demeurait un réve lointain, ésorades contraintes économiques et de
faisabilité, et que leslums et camps de squatters n’étaient pas un simple ophéme
transitoire ; en conséquence I'amélioration diesnsin situ devait étre admise comme une
option alternative de long terme (Banerjee 2002): Be gouvernement central lance ainsi en
1972 un programme d’amélioration de I'environnemées slumsurbains Environmental
Improvement of Urban Slumsvisant a fournir des infrastructures de basesdas zones
reconnues officiellement comns#ums(selon la loi de 1956), en garantissant en outre u
protection contre les évictions pour dix ans. DEnméme lignée, et dans la mouvance des
programmes de services urbains de base, y comprisamté publique préventive et
d’éducation, initiés par 'UNICEF a travers le mendadministration de Delhi adopte, dans
les années 1980,Urban Basic Service Schenpeur les pauvres urbains, mis en place au
niveau des communautés, et qui s'adresse égaleungrtiabitants deslums Cette seconde
approche plus pragmatique — améliorer les condities squatters la ou ils se trouvent plutdt
que de les délocaliser — n’envisage cependant @agclrisation des droits d’occupation, et
ne protége pas des démolitions et évictions sillADdécide de mettre en ceuvre d’autres
aménagements de « meilleure » utilité sur lesiteyr@ccupés (Priya 1993 : 829).

1.3. Les camps de squatters : genese et mesure dorebleme »

10 pour une bonne recension des programmes de tiitistades squatters jusqu’a la fin des année® 198ir
Sabir Ali (1990).
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Avant d’analyser en détail certains événementsi@umcpour la restructuration socio-spatiale
de la capitale et la compréhension du « traitemelgsslumset ses implications, il convient &
ce stade de donner une vue d’ensemble et d’estenpoids de la population concernée.
Ayant tenté plus haut d'évaluer démographiguemémhpéact des programmes de
réhabilitation dans la vieille ville par rapportlansemble de sa population, nous nous
attacherons ici a la deuxieme catégorisldens les camps de squatters.

Les politigues publigues d’aménagement urbain elodement mis en ceuvre par Deelhi
Development Authoritp’ont pas répondu aux besoins d’'une trés largedmta population.

Si 'ampleur de la demande non satisfaite est arenen regard du poids des pressions
démographiques trés fortes déja évoquées, le défiei logement a affecté plus
particulierement les classes moyennes inférieurésseclasses populaires. Le Dixieme Plan
Quinquennal (2002-2007) précise ainsi dans saosestir le logement que « environ 90 % du
déficit de logement concerne les groupes de revlrsuplus faibles » (GOl 2002 : 621). La
politique de logement de la DDA annoncait pourtantobjectif de promotion de I'équité
sociale a travers l'attribution de parcelles etpgartements pour les groupes aux revenus
inférieurdl. Mais ces programmes publics sont tous destin@e@ession a la proprié€ et

en fin de compte ils profitent beaucoup plus awupges de revenus moyens et supérieurs
(Pugh 1990 ; Billand 1990 ; Gupta 1992 ; Milber§98), « parce que les plus pauvres
vendent leurs droits au logement pour en tirer wofitpet faire face aux besoins urgents
d’alimentation et autres nécessités de base » (Pe@b : 178). Les populations cibles ne sont
souvent pas atteintes, parce que le coQt initialrep élevé, que l'accés au crédit est difficile
et que la valeur des parcelles et logements sundeché est bien supérieure a leur prix
d'achat, incitant a la revente avec profit. En@ut lenteur de la DDA a mettre en ceuvre ses
programmes d’acquisition et d'aménagement de tesrednstructibles (Billand 1990 ; Gupta
1992), ainsi que le non respect des principesaumtide réserver pour linstallation des
groupes a bas revenus des zones intégrées danguddgers socialement mixtes et a
proximité des centres d’emplois (Dewan Verma 20@Rjt encore limité les options de
logement & bon marché dans le secteur formel. |Bl@rakent, I'application de normes
exigeantes de construction par les planificatedesrarisé un modéle d’'urbanisme élitiste, au
détriment des besoins en logement de la massduwdepguvres (Milbert 1998 ; Rishub 2002).
Au total, les groupes de bas revenus ont été ré€gers des formes d’urbanisation
informelle, considérées comme irrégulieres ou dlég par les pouvoirs publics : lotissements
non autorisés et camps de squatters pour les migrants les plusgres.

Ces derniers ont eu recours a des occupations dainte laissés vacants, publics
essentiellementet a l'auto-construction d’habitations précairess (huggi-jhompr), des
huttes d’une piéce plus ou moins consolidées awderhps, formant des bidonvilles. Aux
conditions d’habitat précaire, de congestion, diffisance des services urbains de base (en
particulier d’équipements sanitaires), s’ajoutentn&nt des localisations dans des sites
insalubres et/ou dangereux (zones inondables dendit$ de rivieres, zones industrielles,
zones de déchets industriels ou urbains, bordwesigds ferrées et de drains ou canaux, en

11 selonles statistiques de la DDA, prés de 60 % du tatalappartements construits de 1967 a 2001 s'adtesse
aux groupes a bas revenus et aux catégories lesigfavorisées. Pour une analyse détaillée desgmoges de
logements publics de la DDA, voir Dupont 2003.

12 Nous évoquons ici les politiques publiques de fhoget & proprement parler, dans lesquelles nousladns
pas les politiques de réinstallation (sans reloggjraes squatters suite a la démolition de leuitadab

13 En 1998, la population des lotissements non aésrétait estimée a prés de 3 millions (selondésations

de 'ONG Common Caugesoit plus d’'un quart de la population de I'agglration urbaine. Pour une analyse
détaillée du cas des lotissements non autorisésta, Doir Dupont 2005.
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dessous des lignes de haute tension). Si les dasxgmnds bidonvilles de Delhi se trouvent
dans les faubourgs, sur des terrains initialemendoedure de I'espace bati, de fait, les camps
de squatters se sont installés sur tous les tervaicants et non surveillés de la capitale, dans
les interstices du tissu urbain. Telle était dumada situation a Delhi au début des années
1990 (carte 1), avant la mise en ceuvre de démuditéd d’évictions massives.

Les densités de population dans les bidonvillesveustu étre tres élevées, résultant de
I'entassement des familles dans des habitationg deule piece, et de I'étroitesse des ruelles.
Depuis quelques années, la progression de la ¢dasoh des habitations de nombreux
bidonvilles (au centre comme dans des quartiers périphériques) s’accompagne d’ajouts
d’étages fréquents, en général pour faire facagidhdissement des familles, mais aussi a des
fins locatives. On assiste ainsi a un processusdeasification résidentielle, parfois
considérable, dans des quartiers déja congesticamésuelles toujours aussi étroites, et
dépourvus d’infrastructure de base.

Le tableau 2, constitué a partir des donnéeSldm and Jhuggi-Jhompri Departmeté la
Corporation Municipale de Delhi, tente de retralb&volution de la population dehuggi-
Jhompri clusters -eu camps de squatters — identifiés par les pouynildics. Malgré les
programmes d’éradication des bidonvilles et lestipoes de logement mises en ceuvre, a
deux exceptions pres dont la période de I'étatg#nce (1975-77), la population des camps
de squatters a Delhi n’a cessé d’augmenter du digsuannées cinquante a la fin des années
quatre-vingt-dix. En 1998, environ 600 000 ménagakitaient dans un millier diguggi-
jhompri clustersdont la taille varie de quelques unités d’habitata 12 000. Au total ces
camps de squatters abritaient & cette date entriois) millions de personnes, ou plus d’'un
quart de la population totale de Delhi.

A I'exception de la décennie 1961-71, la croissamheda population de ces bidonvilles a été
en moyenne beaucoup plus forte que celle de lalatmu totale de I'agglomération de
Delhi : par exemple, 235 % contre 64 % respectivearde 1951 a 1961 ; 130 % contre 55 %
de 1971 a 1981 ; 214 % contre 47 % de 1981 a 1@8lleaux 1 & 2). En conséquence, la
part de la population de Delhi vivant dans ce fgimbitat a également augmenté de maniere
considérable : 4,4 % en 1951, 9 % en 1961, 1979&t, pour passer a 18 % en 1991 et 27 %
en 1998.

L’ampleur de tels chiffres et la persistance dungimééne d’'une part, les engagements non
tenus des planificateurs de 'autre, conduiserinéesroger sur la pertinence de la désignation
de « squatters ». En d’autres termes, lorsquedegqgrs publics échouent & mettre en ceuvre
les aménagements urbains considérés initialemeligp@nsables pour assurer l'intégration

des populations aux revenus les plus faibles danfalbrique urbaine, comment ensuite

dénoncer I'habitat « non conforme » de ces popriatet les stigmatiser comme squatters en
leur déniant tout droit d’occupation de I'espacieaim ?
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Tableau 2. Evolution du nombre et de la populatiordesjhuggi-jhompri clusters— camps
de squatters — a Delhi de 1951 a 1998

Année Nbr de JJ| Nbr d'unités Population Taux de Taux de Population
clusters/ | d’habitation estimée croissance croissance dans les JJ
camps (ou de (Nbr ménages x 5] moyen annuel| décennal de la camps
ménages) de la population /population
population (%) (%) urbaine totale
(%)
1951 99 12 749 63 745 4,4
1956 22 415 112 075 11,95
1961 42 815 214 075 13,82 235 9,1
1966 42 668 213 340 -0,07
1971 62 594 312 970 7,97 46 8,6
1973 1373 98 483 492 415 25,43
1977 20 000 100 000 -32,87
1981 98 709 493 545 49,01 130 8,6
1983 113 386 566 930 7,18
1985 400 150 000 750 00d 15,02
1986 200 000 1 000 000 33,38
1987 225 000 1125000 12,50
1990 929 259 929 1 299 644 4,93
1991 1551 776* 16,63* 214 18,4
1994 1080 480 929 2 404 645 16,63
1998 1100 600 000 3 000 000 5,69 27
Source des données : Slum and Jhuggi-Jhompri Deeatt& Food and Civil Supplies Department,
Municipal Corporation of Delhi.
1990 (janvier) et 1994 (mars): sur la base d’erepidirectes.
*Pour 1991: estimation sur la base de la populatiod990 et du taux de croissance de 1990 a 1994.
Jusqu’en 2006, aucune donngéetualiséesur les dernieres années n’était disponible augeeSlum &
Jhuggi-Jhompri DepartmentEn fait, dans les documents officiels postériearéd998 (y compris dans
I'Economic Survey of Delh2003-04, Government of the National Capital Teryi of Delhi) figure
toujours la méme estimation de 600 000 ménages HEMBOIhuggi-Jhompriclusters... mais comme se
rapportant chaque fois a la situation « présenkeki», ce qui révéle une absence d'actualisaties d
estimations.
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1.4. L'état d’'urgence (1975-1977) ou les opératiore « nettoyage » a grande échelle

Perceptions négatives et désignations stigmatisanée sont pas anodines : lorsqu’elles
s'intégrent dans des politiques de nettoyage ehi&lissement de la ville & grande échelle,
les effets en sont dévastateurs pour les habitasés deslums L'état d’'urgence, de juin
1975 a janvier 1977, une parenthese dans le régégmmcratique de I'ilnde indépendante, en
offre une démonstration dramatique.

Nettoyer et embellir la capitale, « faire de Dealhe ville belle et moderne » a d’abord signifié
des démolitions massives — les ordres du jour étawettoyer la ville rapidement% Dans le
rapport de la commission d’enquéte (placée sotssjaonsabilité du Juge Shah) établie par le
gouvernement Janata issu des élections qui ontlauievée de I'état d’'urgence et proclamé
la défaite du parti du Congreés, le chapitre sudé&solitions a Delhi commence ainsi :
« Apres la déclaration de I'état d'urgence, lesrapéns de démolitions conduites par la
DDA, la MCD [Municipal Corporation of Delhi] et INDMC [New Delhi Municipal
Committee] recurent un coup d’accélérateur. Latigole générale de précaution et
d’attention pour les habitants affectés par lesaléions laissa la place a des opérations
d'une vitesse incontrolée pour dégager et nettog zones identifiées sans
considération adéquate pour les personnes domhdésons étaient démolies » (Shah
Commission 1978 : 77).

L’état d’'urgence avait établi les conditions exgamelles d’'un pouvoir absolu de démolition
de structures jugées «empietements non conforns encroachmentsL’accélération
spectaculaire des démolitions est mise en évideackes statistiques comparant le nombre de
structures (des habitations pour la plupart, mgédeiment des établissements commerciaux et
industriels) détruites pendant les deux annéesemtiad qui ont précédé I'état d’'urgence a
celles détruites pendant I'état d’'urgence (tabl@awCe sont ainsi plus de 700 000 personnes
qui, en moins de deux années, ont été délogéesrde des taudis de la vieille ville et des
bidonvilles de la capitale et envoyées dans deisstnents de réinstallation dans les
périphéries. Ces évictions forcées ont parfois pristour tragique : dans Old Delhi en
particulier, I'envoi des bulldozers pour démolirsdéots d’habitation densément peuplés pres
de Turkman Gate a ainsi provoqué des heurts vieletrineurtriers.

14 Ces citations sont extraites de propos tenus gar Bamta, le commissaire municipal de I'époquér(&hah
Commission 1978 : 79).
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Tableau 3. Nombre de structures démolies a Delhi pdant I'état d’'urgence et pendant
la période le précédant.

Nombre de structures démolies par :
Annees DDA MCD NDMC | Total
A- Période avant I'état d’'urgence :
1973 50 320 5 375
1974 680 354 25 1059
1975 (jusqu’au 25 juin) 190 149 27 356
Total A 920 823 57 1800
B- Pendant d’Etat d'urgence
1975 (& partir du 25 juin) 35767 468P 796 41252
1976 94652 4013 408 99073
1977 (jusqu'au 23 marsdate des 7545 96 -- 7641
nouvelles élections)
Année non spécifié@endant I'Eta - 1962 77 2139
d’'urgence
Total B 137964 10760 1381 1501056

Source : Shah Commission Inquiry, Interim Repb#f8, p. 78.
DDA : Delhi Development Authority ; MCD : Municip&orporation of Delhi ; NDMC : New Delhi Municipal
Committee.

Pour Jagmohan, vice-président d®RA a cette époque et protagoniste actif des dénmmditio
ces opérations de grande ampleur s’inscrivaiens dam « projet de développement » dont
elles constituaient la premiere étape indispensé@ladas un récit de ses accomplissements a la
téte de la DDA, Jagmohan s’enorgueillit méme desligs environnementales des
lotissements de re-localisation, usant d’'une teofogjie rappelant le principe ternaire du
mouvement hygiéniste — air, nature, lumiére : «aos lotissements de réinstallation, nous
avons congu un nouveau modeéle d’habitat — un Hadpieassure air frais, lumiere, eau pure
et verdure, qui équilibre besoins et ressourceguetréduit I'écart entre vie urbaine et vie
rurale » (Jagmohan 1978 : 72). De fait, 'aménagendes sites de re-localisation ne
respectait aucune des normes légales et reglesiathatives, qu'il s'agisse des procédures
d’acquisition des terrains, du plan d’occupatiors d®Is et de la taille des parcelles en
référence au schéma directeur d’'urbanisme, ou dgslations municipales en matiére
d’adduction d’eau et de systeme d’égout (Rishub2R00ingt ans apres ces délocalisations
forcées, les habitants « réhabilités » témoignemtoe des conditions déplorables de
réinstallatiod’ : les familles délogées ont trouvé a I'originetarrain non nivelé, seulement
équipé de quelques lointaines pompes a eau, téay®Es quelques routes principales et
desservi par de rares autobus. Les plus pauvred piofaire face a des conditions de vie
aussi difficiles. Beaucoup finirent par vendre lgarcelle et revenir vers le centre-ville,
squattant des terrains vagues situés plus présudg $ources d’emplois, tandis que d’autres
retournérent dans leur village natal.

15 Interviews menées en 1996 a Trilokpuri par Mrigagh8 dans le cadre du projet dirigé par V. Dup@&itligu
1997).
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Les préjugés de Jagmohan vis-a-vis glesnset des pauvres, clairement exprimés dans ses
propres écrits, ou retranscrits dans le rappotad@ommission Shah, ont déja été dénoncés
par de nombreux observateurs (entre autres : P98 ; Schenk 2003 ; Tarlo 2003).
Quelques exemples valent cependant d'étre citésy poieux comprendre [lidéologie
moderniste et anti-pauvre qui a pu conduire aux aleu’Etat d’urgence.

Jagmohan considérait les squatters comme une memagela ville entiere — pour son
esthétique, sa santé publigque, sa vie socialebshuctivité économique :

« Les fronts de riviere étaient enlaidis, le pagsagturel et les reliefs endommagés, les
alentours des sites historiques transformés embilless crasseux. Et tout ceci seulement a
cause d’'une poignée de squatters. [... D]Jes maladiectieuses contractées par les squatters
résidant dans des lieux malsains mettent en ddageie de la communauté et sapent la
capacité productrice de la ville entiére ». (Jagamoh978 : 57, 63). Les camps de squatters
n’étaient donc que des « taches affreuséiic ((36) dont il fallait nettoyer le paysage urbain
au profit de 'aménagement de parcs : « Toutezderes dégagées furent réaménagées et
plantées de nombreuses variétés d'arbres et des.flAula place de bidonvilles disgracieux
qui défiguraient notre ancienne métropole histajgnous avons de magnifiques parcs et
jardins, de la fraicheur et des senteurs qui vgimtt@mme un tonique pour les habitants de
Delhi, pour des générations a veniribid: 38). On retrouve ici I'obsession sanitaire,
récurrente chez les planificateurs depuis la périmmoniale, associée en outre & une priorité
donnée aux espaces verts sur I'habitat des pasvwesconflit qui ressurgira dans les années
1990.

Dans le cas de la vieille ville, Jagmohan estinm&itne comme fatale la menace des squatters
et des migrants pauvres; en témoigne cette citadloguente s’inspirant d’'un passage
d’Albert Camus danta Peste « Migrants et squatters, comme la peste ou geetgrte de
fievre, vont estropier et tuer Shahjahanabad »nfdagn 1975 : 125). Pour justifier plus tard
les démolitions prés de Turkman Gate, il qualifiesace quartier : « C’était quasiment un
trou en enfer, un cimetiere d’hommes vivants, ottqua planaient maladie et infirmité »
(Jagmohan 1978: 129). Une autre justification étank il ne sera pas permis a un second
Pakistan d’exister » (Shah Commission 1978 : 88), nettoyage de la vieille ville
s’apparentant alors a un nettoyage « ethnique suplas exactement, « communautaire ».

Nous ne pouvons conclure cette section sur I'Etatgdnce sans évoquer l'initiateur et
responsable du lancement de cette campagne dgagtet d’embellissement de la capitale,
Sanjay Gandhi, fils et proche conseiller du premieristre de I'époque, Indira Gandhi. Dans
les récits officiels de I'Etat d’Urgence, Sanjay mdhi est loué pour «son dévouement
personnel aux opérations d’embellissement de lg#gatapdont ont résulté des plantations de
milliers d’arbres et la réinstallation de milliede squatters qui vivaient auparavant dans les
conditions misérables et lamentables glesns» (Tarlo 2003 : 28). Au terme des auditions
sur I'ampleur et les circonstances des démolitéoielhi pendant I'Etat d’'urgence, dans le
cadre de la commission d’enquéte qu'il présidat,juge Shah donne une appréciation
radicalement différente du méme personnage : «iMoicjeune homme, qui littéralement
s’est amusé a démolir des batiments résidentielsreerciaux, industriels, quartier apres
guartier, sans avoir la moindre conscience desrassqu’il infligeait a des populations
démunies qui n'avaient aucun recours par la vomimidtrative pour obtenir réparation des
torts subis, ni par les cours de justice qui ava@é efficacement mises a I'écart par des
moyens détournés » (Shah Commission 1978 : 119).
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Outre les témoignages qu'ils apportent sur cetoégiscrucial pour la restructuration de la
capitale, les travaux de la Commission Shah nowseignent également sur I'attitude de la
Justice a I'égard des habitants ddems délogés : ils sont considérés comme les victimes
d’'une certaine vision du développement urbain -g@ene sera certainement plus le cas a
partir des années 1990.

1. 5. Les Jeux Asiatiques (1982) ou I'embellissentede la capitale au nom de son
internationalisation

Un autre moment important pour « 'embellissemedesa capitale, et qui illustre & nouveau
I'exclusion de certaines sections de la populatiomouveau projet urbain, est celui des Jeux
Asiatiques de 1982. Pour assurer une image pressigide la capitale indienne a I'occasion
de cet événement international, le gouvernementgagea dans une série de projets de
construction : stades, piscines, hotels de luxepdggans autoroutiers, complexe résidentiel
pour les participants aux jeux. Refagonner la vpleur répondre aux exigences de son
internationalisation a, d’'un c6té, entrainé de mtles opérations de nettoyage — évictions de
camps de squatters — tandis que, de l'autre, ligi@t des projets urbains a reposé sur
'apport d’'une main-d’ceuvre migrante, dont le dedréxploitation a créé les conditions
d’émergence de nouveaux bidonvilles.

La situation déplorable des ouvriers de la consittacconduisit un groupe de défense des
droits démocratiques Péople’s Union for Democratic Righta porter I'affaire en justice
devant la Cour Supréme, au nom de lintérét p&hliavec I'employeur principal —le
gouvernement de I'Union Indienne a travers 'adsti@ition de Delhi— en position d’acctisé
Ont ainsi été dénoncés, outre le non respect dirsahinimum prescrit par la loi, le non
respect de la loi s’appliquant aux migrations devdil organisées entre Etatmtérstate
Migrant Workmen’s Act1979) dont une clause prescrit a I'employeur decyrer aux
travailleurs migrants un logement approprié pentizute la durée de leur embauche.

Dépourvus de salaire suffisant et de logement aatég ville, ces migrants pauvres durent
s’aménager des abris de fortune sur les chanterdstruction ou a proximité ; une fois le
chantier acheveé, nombre d'entre eux sont restéseki,Da la recherche de nouvelles
embauches, continuant a vivre en habitat préchsresont alors considérés comme squatters
illégaux — et éventuellement délogés, comme le recminfra I'exemple du bidonville du
stade Nehru — par la méme administration qui aialeihent fait appel a eux, par
l'intermédiaire d’entrepreneurs peu scrupuleux, rpédifier une capitale internationalisée
dans laquelle aucune place ne leur était réser@egte méme autorité publique qui, pour sa
défense dans l'affaire assignée en justice en 1@88¢chargé sa responsabilité sur les

16 || s’agit de la procédure deublic Interest Litigatiorélaborée par la Cour Supréme de I'Union Indiente &
fin des années 1970. Cette nouvelle procéduregspauplit le principe traditionnel docus standi(selon lequel
seules les victimes peuvent approcher la Cour pbtenir justice), visait a permettre, et méme doarager,
toute personne de bonne foi a porter devant licgists cas de violation des droits fondamentawdestdroits
de 'homme de toute section de la population, etiquéier des populations indigentes, ou ignorardedeurs
droits, ou impuissantes du fait de leur analphab#i La procédure technique pour approcher le ragste
judiciaire fut également simplifiée, une simpldretadressée a la Cour pouvant constituer une tegeéevable.
Cette procédure permit aux sections les plus vabiés de voir leurs intéréts traités dans les cdarfustice
(voir Desai et Muralidhar 2000 ; Ahuja 1997).

17 people’s Union for Democratic Rights versus Uribindia (SCC 1982).
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recruteurs intermédiaires, et argué du fait quinterstate Migrant Workmen's Ade 1979
n'était pas encore entré en vigueur sur le Teratde Delhi pendant la période de préparation
des Jeux Asiatiques, pour s’affranchir de son ded@iloger les travailleurs migrants recrutés
(SCC 1982).

Le proces relatif & la condition des travailleuesla construction lors des préparatifs des Jeux
Asiatiques est caractéristique de la conceptiohirtérét public et de son utilisation dans les
litiges d’intérét public RPublic Interest Litigatioh a la fin des années 1970 et au début des
années 1980. L'intérét public est ainsi identifiéaaréalisation des droits fondamentaux de
toutes les personnes, et plus particulieremenetiescqui sont marginalisées par la pauvreté,
et sont en conséquence plus vulnérables et immiesaComme on le verra, cette procédure
juridique de recours a la cour Supréme au nomid&tét public sera fréquemment utilisée
dans le contexte de métropoles comme Delhi — ou Bdéum- pour intervenir sur la
gouvernance urbaine, avec des conséquences imigsrtanr la place des pauvres dans la
ville.

1.6. L’affaire Olga Tellis (1985) ou la cause perdudes squatters urbains

Le nettoyage coercitif de la ville a perduré agiEsat d’'Urgence. C’est ce que reflete de

maniere frappante le contexte de I'affaire Olgdi3 @ortée devant la Cour Supréme, et qui a
eu le mérite de poser la question du droit aux meykexistence en relation avec I'habitat en
bidonville ou sur les trottoit&

Cette affaire traite de démolitions d’habitationeeqaires sur les trottoirs et dans les
bidonvilles, et de déportation et dispersion dedéwabitants, pratiquées par la Municipalité
de Bombay en 1981. Le jugement de la Cour Supré&ane de procés aura un impact notoire
sur le droit et les politiques affectant les sqeratt

D’un co6té, le jugemerde I'affaire Olga Tellis reconnait que le droit aux yeas d’existence
est partie intégrale du droit de vivre, droit fomdntal garanti par la Constitution. La Cour
reconnait également le lien inévitable entre |sedion résidentielle et accés aux moyens
d’existence pour les habitants des trottoirs etdlesis: rester le plus proche possible des
lieux de travail revét une importance vitale, coenf@nu de leur condition économique ne leur
permettant pas d’assurer des dépenses de tragsjotidien.

Cependant, aprés ce constat de nécessité éconoetigette déclaration sans précédent sur
les droits fondamentaux, la Cour place la préverties nuisances publiques dans la rue avant
la pauvreté dans sa hiérarchie des priorités etoasequence, l'installation sur le trottoir de
ces familles est jugée illégale. Logique implacatd@da prédominance de l'intérét général sur
les intéréts prives, I'intérét des passants esli filgé supérieur a celui des pauvres ayant élu
domicile sur le trottoir afin de survivre en ville.

Malgré une description de la vie des pauvres dettoirs et des bidonvilles empreinte de
sollicitude (SCC 1985 : 555-556), et tout en re@ssant que
« L’éviction des habitants des trottoirs ou dehidlles ne signifie pas seulement leur
éloignement du logement, mais la destruction ded&son elle-méme. Et la destruction

18 Cette affaire a été portée devant la cour pargenitres, deux journalistes, Olga Tellis et PrBidlwai, ainsi
que deux des habitants des trottoirs directemiéettés par les démolitions. Voir Olga TellisrsusBombay
Municipal Corporation (SCC 1985) ; ainsi que Ahuj897, chap. 8.
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d’'un logis est la fin de tout ce que I'on chérihdda vie. Plus humble est le logis, plus

grande est la souffrance et plus intense le sefeslerte. » 1pid. : 582)
la Cour autorise l'éviction des résidents et la déwon de leurs habitations, sans
considération pour leurs conditions de vie ultéesu L'approbation des évictions est certes
accompagnée d’une déclaration selon laquelle desirte alternatifs devraient étre offerts aux
familles affectéessans cependant proposer d’en faire une conditi@alable a la démolition
des structures qu’ils ont construit€ibid. : 586). Comme le révéle cette déclaration, la
préoccupation dominante est de débarrasser ladéislums en écartant du champ visuel les
conditions de vie dans lesquelles des pauvresnsglsaint contraints de vivre.

Il y a un consensus sous-jacent dans ce jugentembte d’une municipalité est de maintenir
la ville propre, libre de nuisance, de saleté etrdminalité. La vie de ceux qui sont exclus par
ce consensus est traitée comme une question seeordaprocés Olga Tellis a conduit a une
hiérarchisation des droits, dans laquelle les hatst desslumset des trottoirs sont pergus
comme le symptébme d’'une ville sale, insalubre, s&@turité, que la municipalité est tenue
selon la loi de nettoyer. Les considérations hutaéies peuvent différer la décision
d’éviction pour un temps, de maniére a réduirerd@irhatisme (en évitant par exemple la
période de mousson), mais ensuite, la vie desdmabites trottoirs et detumsn’est plus
prise en considération.

La déclaration de la cour sur le droit aux moyeesistence comme étant liés au droit a un
abri, et comme élément intégral du droit de viaetoutefois tempéré le jugement en lui
donnant un vernis de modération, que I'on retrodaes d’autres cas ailleurs en Inde. Ainsi,
les ordres suspensifs des Cours de justice onesb@mpéché les évictions de se produire, et
les Cours ont émis des jugements en faveur dergauvenacés d’éviction (Banerjee 2002 :
39). Dans le cas de Delhi, un changement dansti@dt des Cours de justice apparait
cependant dans les années 1990, pour culminee pagément anti-pauvres du procées Okhla
en 2002 (voiiinfra) et des évictions massives sous I'impulsion duistri& du développement
urbain de I'époque.

Il. LES ANNEES 1990 A AUJOURD’HUI : MONDIALISATION ET « BONNE GOUVERNANCE »
URBAINE

Le début des années 1990 marque en Inde le lantesesnpolitiques de libéralisation
économique et d’ouverture au marché internatidette insertion dans la mondialisation, de
plus en plus prégnante, les efforts déployés ptiinerades capitaux étrangers, ont un impact
sur la restructuration spatiale de la capitaleuetless politiques d’éradication des bidonvilles
en particulie¥®. Il s’agit ainsi de débarrasser le paysage de dpitale des éléments
dérangeants que pourrait par exemple constituar yroinvestisseur étranger potentiel la vue
d’un bidonville de la fenétre de sa chambre danisGial de luxe®.

19 De ce point de vue, les restructurations urbabteservables a Delhi, comme & Mumbai (Barnerjee-Guha
2002a), illustrent ce que certains auteurs appdier nouvel ordre spatial » (Marcuse et van Kemp@00), ou
encore le « désordre socio-spatial » (Barnerjeea@@02b) lié a I'impact de la mondialisation sussteucture
interne des villes globales —ou en voie de le dieven

20 Cet argument a été cité dans la presse erenéféra I'hotel Oberoi et au bidonville du stadghiNi, avant
que ce bidonville ne soit finalement rasé en m&io20
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Dans cette restructuration de la capitale et deesgitonnement a I'image d’une ville globale,
le judiciaire a joué un réle notoire. Les industrigolluantes sont ainsi bannies de la ville et
repoussées aux périphéries rurdlelsa pollution automobile est également visée, eardant
obligatoire I'installation de convertisseurs catigjyes, puis en imposant (& compter de 2001)
a tous les transporteurs publics de convertir leungeurs a essence ou diesel au gaz naturel
compresseé. Les collines boisées de DellRitilye zone naturelle protégée considérée comme
les poumons de la capitale, sont dégagées destempidts de structures par des intervention
judiciaires répétées. Enfin (sans clore pour autatte liste), certains jugements récents ont
établi un agenda spécifique pour I'éradicationtaidsnvilles.

Cette période est par ailleurs celle de la popsddion, essentiellement par le biais des
organismes internationaux, du concept de gouvemaamgpliquée notamment aux vilés
L’'Inde n’échappe pas a cette influence (Mahadew@32. Dans le cas de Delhi, ville
capitale, l'intervention du gouvernement centratravers le Ministere du développement
urbain et la DDA impose un format particulier audale de gouvernance urbaine, tandis que
les Cours de justice interviennent sur cette scinenaniére de plus en plus pressante. A
partir de quelques procés édifiants, aux consé@sedcamatiques pour les habitants des
bidonvilles, nous montrerons comment les précegées bonne gouvernance » sont tournés
en dérision.

2.1. La « nouvelle » stratégie du gouvernement declhi pour traiter des slums

Pour mettre en évidence les intéréts conflictue¢lsantradictions dans les agendas des

différents acteurs de la « gouvernance des bidesw, il est nécessaire de présenter en

premier lieu la stratégie adoptée en 1990-91 pavidaicipalité de Dell#, approuvée en

1992 par la DDA, pour traiter la question des carmdpssquatters dans la capitale. Cette

stratégie comprend trois volets :

- la réhabilitationin situ des camps établis sur des terrains squattéssyudls aucun
projet d'aménagement n’est programmeé par 'agemoprigtaire des terres dans les
15 a 20 ans a venir ;

- la relocalisation des camps de squatters étabtisdes terrains qui doivent étre
réquisitionnés pour la mise en ceuvre de projeté&rat public ;

- I'amélioration des conditions environnementalestudenvilles, par la fourniture de
services de base, pour tous les autres camps,qgeekoit le statut des terrains
squattés.

Cette stratégie reprend en fait des éléments gijhgaés dans les programmes antérieurs,
mais en les intégrant dans un schéma d’ensembiénsysque et tres détaillé. Présenter la
totalité de cette « nouvelle » politique des bidbbes, ses mérites et démérites, dépasserait le
cadre de cette contribution. Quelques points ingmst méritent cependant d’étre soulignés.
Un premier principe fondamental de cette politiggeclairement exprimeé :

21 Un premier ordre de la Cour Supréme s’appliquamt iadustries dangereuses est passé en 1996, tm ord
ultérieur concernant I'ensemble des industriesuyaoites a pris effet en novembre 2000.

22 selon 'ONU-Habitat : « La gouvernance urbaine kestsomme des nombreux moyens par lesquels les
individus et les institutions, publiques et privépanifient et gérent les affaires communes deélla. C’est un
processus continu au travers duquel les intérémflictnels ou divergents peuvent étre accommodédest
actions entreprises en coopération. Ceci inclut ifestitutions formelles aussi bien que les arranges
informels et le capital social des citading hitp://www.unhabitat.org/campaigns/governance/jpies.asg

23 Cette stratégie est rappelée dans tous les dotsmiiciels ultérieurs. Voir par exemple : MCD 200
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« D’une part, aucun nouveau squat sur des terpaibkcs ne sera permis, de l'autre les
squats établis avant le 31.01.199€ seront pas évacués sans procurer de solutions
alternatives» (MCD 2000 : 2 —souligné par nous).
Or, nous montrerons comment les jugements de dexcép prononcés en 2000 et 2002 nient
ce principe général.

Un autre élément essentiel est ainsi préciseé :
« La réinstallation [dans les nouveaux sites] diie organisée en établissant des
sociétés coopératives. De méme, l'attribution dies £t des parcelles assainies doit se
faire sur la base de baux par I'intermédiaire adesetés coopératives(ibid. : 6 ).
La stratégie révisée en 1999 par le Gouvernemefiteditoire de Delhi recommande méme
gue l'attribution se fasse sur la base de droitprderiété — limités cependant aux citadins de
nationalité indienne. Comme le souligne ce docupmatte stratégie de réhabilitation « a été
approuvée par I'Agenda de la conférence de I'ONUbitd&ll (en juin 1996) et le
gouvernement de I'iInde I'a adoptée comme partiesole plan d’action pour fournir un
logement durable aux habitants des bidonvillesadedpitale » (GNCTD 1999). Pourtant,
comme expliquénfra, un autre proces en justice a contraint le Gowreent de Delhi a
interrompre I'attribution de parcelles sur la bdsebaux.

L’ampleur des opérations de relocalisation mises cenvre dans le programme de
réinstallation des bidonvilles est illustrée par dhiffres suivants :

Période Nombre de familles de squatter relocaisée
De 1990-91 a novembre1999 13 637

De novembre 1999 a mars 2004 37 824

Total: de 1990-91 a mars 2004 51 461

Sources : - “Urban Development. Relocation of JJa®ers. Annual Plan 2000-2001", Slum and Jhuggisjtri
Department, Municipal Corporation of Delhi.
- “Relocation of JJ SquattersSlum and Jhuggi-Jhompri Department (Municipal Coagon of
Delhi), in National Capital Territory of Delhi. Annual Plan@82004.
- Economic Survey of Delhi 2003-04, Planning Department, Gouwgnt of National Capital
Territory of Delhi, New Delhi.

Derriére ces chiffres, présentés par le départerdestSlums & Jhuggi-Jhompride la
Municipalitt comme un accomplissement louable, oit également évaluer le nombre,
considérablement plus élevé, de familles qui oétd&ogées de leur lieu de vie, et dont les
maisons, si précaires soient-elles, ont été démoli@pplication d’'une date d’installation
butoir (sur le site initial) dans tout programme réénstallation exclut nécessairement un
grand nombre de familles considérées comme « nigibléks ». En outre, si les familles
éligibles ne sont pas en mesure de satisfaire ¢dete conditions posées, en particulier le
versement de charges, elles peralntactoleur droit d’acceés a une parcelle.

En I'absence de données actualisées par le démartamasSlumssur la population totale
dans les camps de squatters, il est difficile desurex I'effet résultant des politiques
d’éviction. Pour les années les plus récentes (2004) certains analystes estiment a
800 000 le nombre de personnes déplacées sur guetrdans la capitale, ce qui serait d’'une
ampleur équivalente aux évictions forcées soust’&urgencé.

24 Amita Baviskar, « Tale of two cities $he Hindy 30 mai 2004
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Un personnage trés influent dans la mise en ceugee plogrammes d’éviction et de
relocalisation a été Jagmohan, qui s'était déjastitt pendant I'état d’'urgence, et fut a
nouveau actif comme Ministre du Développement Urlens le gouvernement de I'Union
de 1999 a 2001, avant d'étre transféré au MinistkreTourisme et de la Culture, ou il
continua d’appliquer son agenda de nettoyage etliblissement de la capitale jusqu’en mai
2004. Comme le souligne justement H. Schenk (2008 :« son régne » coincide avec
l'intensification des opérations de démolition etdElocalisation a partir de la fin des années
1990, ce que corroborent les données présent@essis.

2.2. Les tribunaux en action contre les squatters

L’intervention du judiciaire dans la gouvernancbaine, et plus précisément dans la politique
a I'égard des bidonvillég sera mise en évidence a partir de trois litige$és en justice au
nom de l'intérét publicRublic Interest Litigatioi:

- une affaire examinant les conditions de réinsialtatles camps de squattetsawyers’
Co-operative Group Housing Society versus Unioindfa and othergHigh Court of
Delhi, 1993);

- une affaire traitant initialement du probleme denlévement des déchets solides dans
Delhi, et qui aboutit finalement a un ordre de BUCSupréme de nettoyer la ville non
seulement de ses ordures mais également de sesvibi@k: Almitra Patel versus
Union of India(Supreme Court Cases, 2000);

- une affaire traitant de l'éviction et de la relasation des habitants de bidonvilles
squattant sur les terrains publics, et ou la coanene la Iégalité et la validité de la
politique de réinstallation mise en ceuvre par len@onement de DelhiOkhla Factory
Owners’ Association versus Government of Natiorapi@l Territory of Delhi(High
Court of Delhi, 2002).

L’affaire “Lawyers’ Co-operative Group Housing Society” ou les droits de tenure
désavoués
Dans une décision datée de novembre 38 Haute Cour de Delhi imposa au Département
des Slums & Jhuggi-Jhompri de la Municipalit¢ de Delhi de modifier sa pdjite
d’attribution de droit de tenure aux familles deuatters éligibles dans le cadre des
programmes de réinstallation des bidonvilles. Ainsi
« Par la présente, et jusqu’a prochain ordre, imapssons que, en cas d’attribution de
parcelles alternatives en lieu de réhabilitatiandlite attribution soit uniguement sous
un régime de licencsans aucun droit de transférer ou de se défairéedain en
guestion. Xibid., cité dans MCD 1997: para. 8 - souligné par nous)
L’imposition par la Haute Cour d'un tel régime deehce vise a empécher les familles
attributaires d’une parcelle de considérer celleeenme leur propriété et éventuellement de
la revendre - un phénoméne effectivement fréquenissi déploré par les autorités

25 Pour une analyse plus détaillée de I'impact diit@rtode la Justice dans la vie des habitants @mbilles,
voir Ramanathan 2000.

26 Delhi High Court, Civil Writ 267 and CM 464/93 November 1993.

La référence a cette décision figure dans des dentsde la Municipalité de Delhi (MCD 1997, MCD 200

en revanche cette décision ne figure pas dan®tgstrespubliésdes jugements de la Haute Cour de Delhi, et
nous n'avons pu en conséquence trouver d’informasior le contexte de I'affaire « Lawyers Co-opeti
Group Housing Society » a I'origine de cette dérisi
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Municipales, mais observable dans tous les lotisp¢snde réinstallation, quel que soit le
régime de tenure (MCD 1997 : paraZ0)

Le Commissaire Municipal tenta de justifier la gglie appliquée jusqu’alors en évaluant les
mérites et démérites respectifs du systéme dedtaily régime de licence (MCD 1997 : para.
13):

- Le régime de bail (& long terme) a pour avantagerdeurer un sens général de sécurité
aux bénéficiaires, qui sont des urbains pauvresgutre les bénéficiaires peuvent ainsi
obtenir des préts a la construction auprés degutishs financieres. En revanche, il
envoie de mauvais signaux aux squatters.

- A Tinverse, le régime de licence (ol les droitpayer donnent une simple permission
d’occuper la parcelle, permission soumise a cesté@énmes dont le non-respect peut
entrainer le retrait de la licence, et donc laisepde la parcelle), va a I'encontre de la
Politigue Nationale du Logement, qui met I'acceunt ks droits de tenure ; c’est un
régime anti-pauvreui traite les urbains pauvres comme des citoyersedonde classe.

Sa conclusion est sans équivoque : « Aprés avei [gepour et le contre des deux systemes,
on peut sans aucun doute affirmer que lattributiten parcelles de relocalisation sous un
régime de bail présente plus d’avantages que Imeéde licence » qui plus est, si I'on prend
en considération « la Politique Nationale du Logetnle rapport de la Commission Nationale
sur [I'Urbanisation, I'expérience passée des progiam de réinstallation et les
recommandations formulées dans divers séminaitekera, organisés au niveau national et
international. Nous sommes convaincus qu’il n’yag p’autre choix que celui d’octroyer des
droits de tenure »il{id. : para. 14, 15).

En dépit de cette démonstration, la décision décpisa dO s’appliquer — I'exécutif (en
'occurrence la Municipalité de Delhi) étant ten& sk soumettre aux ordres de la Cour. Dés
lors, les parcelles dans les lotissements de adi@sbn ont été attribuées sous un régime de
licence. En devant renoncer au régime de bail ®tpssibilités de préts bancaires qu'il
offrait, d’autres dispositions prévues dans le progne de réinstallation initial ont d0 étre
abandonnées en conséquence, comme la fournitusowebassement et de WC sur les
parcelles assainies (MCD 2000 : 6).

L’affaire Almitra Patel ou comment nettoyer la vél de ses ordures et de ses bidonvilles

En 2000, I'agenda d’assainissement de la capitajeiart une nouvelle dimension. En 1996,
la Cour Supréme avait émis des directives surd\athent des ordures et le nettoyage de la
ville, dans l'affaireB.L. Wadhera v. Union of Indi®&CC 1996). Trouvant que ces directives
n'avaient pas été suivies, la Cour réexamina cgtéstion dans une nouvelle affaiilimitra
Patel v. Union of IndigSCC 2000%. Une différence significative est toutefois intnite :
cette fois il s’agit d’épuration de la villeléaning up et non plus seulement de nettoyage
(cleaning. « A Delhi qui est la capitale du pays et quirdé étre sa vitrine, aucune initiative
efficace de quelque sorte que ce soit n'a été ppse les nombreuses agences
gouvernementales qui y opérent pour épurer la wjlldéclare la Cour (SCC 2000 : 685).

27 Quant aux raisons qui poussent les pauvres a dexvdeurs droits & une parcelle, nous les avona déj
évoquéesupra

28 B, L Wadhera est un avocat retraité de la Courr@up et Almitra Patel une ingénieure retraitée et
environnementaliste : ces deux pétitionnaires #esaffaires citées ont chacun approché la Couré&up sur la
question de I'enléevement des déchets dans la &apiteis sans aucune intention quant a la démolities
slums Le lien et ce nouvel objectif ont été introdyts la Cour Supréme dans son jugement.
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Aprés avoir fait un amalgame entre les lotissemeats autorisés, leslums l'usurpation de
terrain, les squats, et la génération d’orduresleetdéchet solides, il est dit: « Au lieu
d’éradication €¢learancé desslums il y a création dslumsa Delhi. Ceci a son tour engendre
des ordures ménageres qui sont jetées en pletans et autour deslums Ceci peut étre
contrdlé au mieux, pour commencer, en prévenaciigsance desums » (bid.) Plus loin :

« La création dslumsqui entraine des densités (de population) acatag<£tre empéchée .
[...] Ce sont les ordures et les déchets solides r§génpar cesslumsqui requiérent un
traitement des plus expéditifs et sur une baseigi@ » (bid.).

Ce raisonnement n’est fondé sur aucune preuve iEu@jret va a I'encontre des résultats
d’études sur la production d’ordures ménagereqdelguartier et le niveau de revéfe
préjudice a I'encontre des habitants des bidorsvilbst explicitement exprimé dans cette
phrase devenue notoire, car prononcée ouverteraastwche cour de justice : « Récompenser
un squatter sur un terrain public par un site a#t8f gratuit, c’est comme donner une
récompense a un pickpocketibid. : 685). Cette déclaration oublie par ailleurs daedes a
une parcelle dans un lotissement de réinstallatist jamais gratuit pour la famille
déplacé#.

L’attitude de la Cour a considérablement changé&idefaffaire Olgas Tellis en 1985, ou le
droit fondamental a un abri était reconnu, mémkasiribution d'un site alternatif avant la
démolition n’a pas été rendue obligatoire. Si lémdlitions furent finalement autorisées dans
ce cas, la Cour avait admis la nécessité de pro@ae humanisme dans les évictions de
pauvres. Dans l'affaire Almitra, la Cour considénee telle attention superflue. En outre,
l'installation d’habitations sur des terrains pablest assimilée & une action illégale, assimilée
a une action délictueuse, et le droit a un abridékigitimeé.

Ce n’est pas seulement la synonymie établie eshiraset ordures qui caractérise le jugement
de la Cour. C’est aussi le soin méticuleux aveamidéda Cour donne des directives pour
procéder a l'assainissement de la ville, et larfgéoaccordée a cette tdche sans aucune
considération pour le sort des habitants glems.Le préjudice envers ces derniers et 'ordre
des priorités transparaissent clairement dans degagtives non dissociables dans la logique

de la Cour :

- D’une part, les sites identifiés pour servir de ld&ges publiques devront étre cédés
gratuitementpar l'agence propriétaire des terrains (en l'omeuee, la DDA) a la
Municipalité. Cette gratuité est justifieée dansitdrét de la santé publique, car: « Ne
pas procurer (ces terrains) parce que la Muni¢éaliest pas en mesure de payer une
somme exorbitante [réclamée auparavant par la DEeRgn les prix du marché] n’est
pas compréhensible ib{d. : 688).

29 Une étude conduite & Delhi en 1996 par le TatarBnment Research Institute et "TONG Srishti moraiesi

gue dans leslumset lotissements de réinstallation abritant desagés dont le revenu moyen est de 2000
roupies par mois la production de déchets est @ege@mmes par personne et par jour, alors qu'&@léve a
800 grammes par personne et par jour dans lesiepsaptus riches logeant des ménages dont le rewveryen

est supérieur ou égal a 8000 roupies par moishtsA602 : 14-15, cité par Dhamija 2006).

30 par exemple, dans le Plan Annuel 2000-2001 decabsation des squatters, les conditions révisées
d’attribution d’'une parcelle sous le régime dedioe précise la part qui doit étre payée par lalfaréligible :
5000 roupies (Rs) de caution (sans versement tBtg2000 Rs d’avance sur les droits de licenee,000 Rs
pour les charges de relocalisation (MCD 2001). Boés que le total (8000 Rs) représente en 200ar@&ment
plus du double du revenu mensuel de la pluparfatesles habitant en bidonville.
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- D’autre part, apres avoir évoqué l'image des habitades bidonvilles comme des
squatters et des pickpockets, la Cour ordonne garces propriétaires des terrains et
aux pouvoirs publics de « prendre les mesures pppes pour empécher tout nouveau
squat ou occupation non autorisée des terrainsgsubldes fins d’habitation entrainant
la création d’'urslum D’autres mesures appropriées devront étre ppeas améliorer
les conditions sanitaires dans lskims existants,jusqu’a ce qu’ils soient rasés
(removedkt les terrains récupérésibid.- soulignés par noQs

L’obligation de fournir un abri, les sommes nécassapour acquérir un terrain, encore plus
exorbitantes pour les pauvres que pour la Munitggala santé publique, I'hygiene et la
sécurité des habitants dsleims autant de préoccupations qui ont disparu de éaesde la
gouvernance urbaine.

L’affaire Okhla ou comment se débarrasser des atjars

L’agenda d’éradication deslums établi en termes éloquents par le jugement déira
Almitra, trouve son expression extréme dans I'aéf@khla Factory Owners’ Association v.
Government of National Capital Territory of Delfiligh Court of Delhi 2002). Une colere
envers les squatters (désignés comameroacher} transparait dans tout le jugement. Par
exemple, peut-on lire, le développement planifiéDaghi a été empéché par « ceux qui ont
squatté et empiété sur les terrains publics eséeflien partir »ibid. : 2-3). A I'encontre du
développement planifié qui avait justifié au noml'deérét public I'expropriation des petits
fermiers & travers la procédure d’acquisition deatas, I'utilisation de tels terrains pour
relocaliser « les personnes qui ont squatté leaitsrpublics [...] équivaudrait & donner une
prime & une telle déshonnéteté et aux empiéterdertexrains ».

L’'anxiété de la Cour se manifeste dans la craintelébordement de la capitale par I'afflux
des migrants et les conséquences d'une « prold@ratésordonnée et insalubre ddsms
dans la zone urbaine, causant de hombreux domnaalgesanté publique de toute la ville ».
ibid. : 15). La Cour reconnait que 30 % de la populatidritbat dans deslums et devise sur
limpossibilité d’attribuer des parcelles alternat aux 600 000 familles estimées vivre dans
les slums(selon les chiffres de 1998), alors que les pogvpublics ont réussi a allouer
seulement 22 000 parcelles de 1990 & 2000. « Aeumythme, il faudrait 272 ans pour
réinstaller les habitants dekims» (bid. : 21) — sans évoquer ici les colts afférents quot so
également examinés dans le jugement.

En conséquence, les programmes d’attribution des silternatifs comme méthode
d’éradication deslumsne paraissent pas tenables et n'ont aucun avenir |a Cour. La
description des habitants delsmscomme des squatters gacroachers), « déshonnétes »,
des usurpateurs des terrains acquis aux agricsjtene charge pour le « contribuable » qui
devrait supporter le colt des nouveaux terrainscuéxir pour leur réinstallation, constitue
une méthode du judiciaire pour délégitimer les neeations des habitants dsisimsa un
abri en ville. C’est aussi une projection qui petita aux pouvoirs publics de se défaire de
leur obligation d’assurer abri et logement aux taatis de la ville, y compris les plus pauvres.
En invoquant en outre I'image des habitants slemscomme des migrants, I'obligation de
'administration urbaine a prendre en compte lesobes en logement de la population des
slumsest déniée.

« Ce probleme de relocalisation des habitants akmtilles », comme le formule la Cour,

« se posait dans de nombreux cas ou des litigagBt public avaient été portés en justice
pour dégager des terrains publics et les utilistarsl’'usage prévu dans le schéma directeur
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d’'urbanisme » ibid.: 4). Le «probleme » fut résolu en supprimant ligdtion faite a
'administration urbaine de fournir des logementssés citadins, et en la menagant
d’inculpation en cas de poursuite de sa politiqaeréinstallation ! Cette politique fut elle-
méme abolie, et I'administration interdite de prego une réinstallation: « Aucun site
alternatif ne devra étre pourvu dans le futur p@wiction des personnes qui squattent sur des
terrains publics »il§id. : 36). La méthode pour nettoyer la ville de ses cadepsquatters et la
restituer a ses « résidents » et au « développephamfié » était ainsi posée. La brutalité de
ce jugement par la Haute Cour de Delhi conduisib @appel en Cour Supréme, et a un ordre
suspensif permettant dans lintérim au programmeédilestallation des squatters expulsés
d’étre appligué conformément a la politique en eigy dans l'attente du résultat de la
décision finalél,

2.3. La « bonne gouvernance » en question

Ces jugements de la Haute Cour de Delhi et de la Sapréme ont contribué a renforcer la
perception des habitants des bidonvilles comme sdestters, coupables d’empiétements
illégaux sur l'espace public, sans les reconnaimenme des victimes des échecs des
politiques d’aménagement urbain et de logement. sDane perspective de «bonne
gouvernance », ces décisions de justice sont phétiement alarmantes de deux points de
vue : elles contredisent les politiques élaboréesni@eau national ; et elles excluent les
pauvres de la ville.

Nous nous référons ici & la conception de la « bayouvernance » selon 'ONU-Habitat, en
rappelant que le Gouvernement indien avait adh&ganda de la Conférence Habitat-1l en
1996. Cet organisme promeut une conception in@use la ville, ainsi :

« une planification stratégique et des processywide de décision [tous deuxiklusifs
sont les clés de la bonne gouvernance et d'un dgwement urbain durable. »

« La gouvernance urbaine est intrinséquement liebien-étre des citadins. La bonne
gouvernance doit permettre aux hommes et aux famiaecéder aux bénéfices de la
citoyenneté urbaine. La bonne gouvernance, baseéeurswprincipe de citoyenneté

urbaine, affirme qu’on ne peut dénier a aucun hojrameune femme ou aucun enfant
'accés aux nécessités de la vie urbaine, y comprigbri adéquat, la sécurité de

tenure I'eau potable, des installations sanitaires, omirennement propre, la santé,
I'éducation et la nutrition, 'emploi et la sécéripublique, ainsi que la mobilité. A

travers la bonne gouvernance, les citoyens sontvpsud'une plate-forme qui leur

permettra d’utiliser au mieux leurs talents pouréhaner leurs conditions sociales et
économiques33 [souligné par nous].

Nous avons déja montré comment les trois jugemantdysés renversaient certains des
principes de base de la politique des bidonvilles gbuvernement de Delhi. Ills vont
également a I'encontre des recommandations forrautiéds les Politiques Nationales du
Logement, ainsi que dans les Plans quinquennaux detfont 33 le projet de politique

31 Supreme Court, 2003, Interim order dated MarcR0B3, in Special Leave Petition (Civil) 3166-6728f03
and Special Leave Petition (Civil) 6313-14 of 2003he Union of India and National Capital Terrifar appeal

in the Supreme Court against the High Court ordged November 29, 2002. En aodt 2006, le jugenieat f
n’avait toujours pas été rendu.

32 Trouvé sur le site http://www.unhabitat.org/campaigns/governance/jpies.asp

33 En référence au sous-titre évocateUnfhaking policies d’'une démonstration acerbe par Geeta Dewan
Varma dans son pamphBiumming India. A chronicle of slums and their savs (2002).
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nationale des bidonvilleD¢aft National Slum Policyfle 1999. Quelques passages choisis
illustreront ce point.

Dans une section intituléeStumset camps de squatters dans les zones urbainegeshént
pour les urbains pauvres », la Politique Nationdle Logement de 1992 invite les
Gouvernements Central et des Etats a prendre dag@sepour :

- « eviter les relocalisations forcées ou le délogendes habitants detums;

- encourager la réhabilitation sur le site initiah Fénovation des taudis et un
développement progressif de I'habitat en confédmst droits de tenure partout ou cela
est faisable, et entreprendre des relocalisaticklectives avec l'implication des
communautés seulement pour les sites devant b&eed dans l'intérét public » (GOI
1992 : section 4.3.1).

Dans la méme lignée, le projet de politique naterdes bidonvilles de 1999 entérine le

principe suivant (GOI 1999 : 1) :
« Les slums sont une part intégrale des zones urbaines etilcoabht de maniére
significative a leur économie par leur participatau marché du travail et leurs activités
informelles de production. Cette politique, déssjosoutient une approche visant la
réhabilitation et I'amélioratiorin situ dans tous leslums Elle ne préconise pas le
concept de démolitiorclearancg desslums sauf dans le cadre d’instructions strictes
prévues pour la réinstallation et la réhabilitatfpmur certainslumslocalisés sur des
sites intenables ».

Quant aux droits de tenure, il est clairement aéalans ce document :
« Des droits de tenure devront étre octroyés a lesigésidents [occupant] des sites
tenables qui appartiennent au gouvernement. (s de pleine propriété devront étre
octroyés dans les sites de réinstallation et/oabiitation » {bid. : 6 ).

« Construire de la durabilité dans le logement ddmins pauvres » fait partie des
priorités et stratégies du Neuvieme Plan Quinquie(it®7-2002). Plus récemment, le
Dixieme Plan Quinquennal (2002-2007), dans unda@ecbnsacrée a la réduction de la
pauvreté urbaine et a 'amélioration d#sms inscrit comme principe directeur d’'une
politique des bidonvilles : « Parvenir a une pglig d’affirmation des droits Iégaux et
de tenure des habitants ddsms» (GOI 2002 : 628).

Ces orientations politiques et programmatiques, kpe retrouve affirmées dans divers
documents officiels, refletent également l'influendes theses défendues dans les forums
internationaux. Ainsi, léndia National Reportpréparé en 1996 pour la seconde Conférence
des Nations Unies sur les Etablissement Humainsbitét I, reconnait dans la section sur
les Evictions, Déplacements et Droits au logememie>:
« Le probleme n’est pas seulement de procurer uinaaléquat pour tous, mais de
s’assurer que l'abri reste avec le ménage. Lesinglgauvres ont largement recours a
des auto-solutions de logements sur des terraicants, publics ou privés, et c'est le
seul type d’abri a leur portée. Le probléme est’dssurer qu'ils ne soient pas expulsés
de cet abri sans option alternative viable » (G@H6L: 92).

La section finale du rapport, dédiée aux engagesnerdiut la déclaration suivante :
« Les acteurs clés s’engagent a poursuivre I'éatidin de la pauvreté urbaine et rurale,
ce qui est une condition essentielle pour la diitAldes établissements humains. Ceci
devra étre accompli a travers la protection spfieifides droits des pauvres a la terre, au
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logement, aux services liés a I'habitat, et a dgsodunités d’emploi génératrices de
revenus, en les protégeant contre toute forme Hisian » (bid. : 114).

Ignorant ces engagements, les jugements récem8cetions des Cours sont radicalement
contraires aux recommandations des forums intenmatix et sont régressifs en termes de
droits d’acces a la ville par les pauvres. Lesia$ade justice exposées ci-dessus pervertissent
également I'objectif de base initial des litigemtérét public. Au moment ou cette procédure
fut instituée par la Cour Supréme a la fin des aari®70, ainsi que dans les années 1980, la
notion d’intérét public visait a la réalisation ddsoits de toutes les personnes, et plus
spécialement des plus vulnérables. Cette atteptioi@ée aux citoyens appauvris et désarmés
devait toutefois changer, d’abord d’'une manieretigybpuis se renverser radicalement
comme le montrent les jugements dans les affaihestid et Okhla.

Enfin, ce que reflete également le jugement ddaliad Almitra, c’est le conflit entre les
défenseurs d'urgreen agendadonnant la priorité aux questions écologiques dams
perspective a long termet ceux d’'unbrown agendadavantage concerné par des questions
de justice sociale et de satisfaction des besomsédiats des pauvres, en particulier leurs
besoins en logemerit. Le slogan «reen Delhi, Clean Delhi affiché dans la capitale
illustre bien I'avancée du « vert » sur le « sosialans la mesure ou le nettoyage de la ville
signifie aussi épurer la ville de s@lamset de leurs habitants.

2.4.1mpact sur la restructuration socio-spatiale de Dei

Sans pouvoir détailler dans le cadre de cet anédeeffets des politiques d’éradication des
slumssur la vie des familles affectées, les conséquemageures sur la restructuration socio-
spatiale de la ville méritent d’étre évoquées. Lpdaur des évictions de bidonvilles et la
relocalisation de leurs habitants dans des sitgggphérie de plus en plus lointaine contribue
a une ségrégation des pauvres et a leur exclustota diille centrale. Certains auteurs
évoquent un processus de « périphéralisation déafdreé» flegenerated peripheralisatipa
'ceuvre autour de Delhi (Kundu et al. 2002) pound®e compte non seulement de la
relégation des pauvres aux marges (et en marda)wlée, mais aussi de la délocalisation des
industries polluantes dans les franges rurales. pacamt les évictions des années 1990 a
celles des décennies précédentes, Hans Schenk :(Z)08marque que les facteurs de
distance, de temps et d’argent deviennent desadestamsurmontables. Il conclut son analyse
en rapprochant de I'Apartheid « le régime de ségiég et privation » imposé aux habitants
des lotissements de réinstallation des périphéad3elhi {bid. : 11).

Ceci rejoint les conclusions de nos travaux aniésiequi examinaient I'acces a I'éducation et
aux emplois des habitants de tels lotissements dBupt Houssay-Holzshuch 2003). Parmi
les sites étudiés, nous avions en particulier dagsziconditions de relocalisation des habitants
du bidonville du Stade Nehru. Ce bidonville s’ét#tveloppé dans les années 1978-81, avec
la construction du stade pour les Jeux Asiatiquesl@B2.1l s’était ensuite agrandi avec
l'arrivée de nouveaux ouvriers travaillant surddsntiers voisins ouverts pour la construction
d’'un complexe administratif, ou bien ailleurs, leuation centrale du bidonville, bien reliée
par les axes de transport au reste de la villdaisant une localisation tres pratique (Dupont
et Sidhu 2000)« Les 2500 unités d’habitations estimées début I&X9l&ur organisation
spatiale labyrinthique ne figur[aient] toutefoissgaomme une zone habitée sur le plan de ville

34 \/oir Bartone et al. 1994yIcGranahan et Satterthwaite . 2000; UNCHS 1996.
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le plus détaillé qui soit disponible & cette ép8gumais [étaient] “dissimulées” en étant
assimilées aux espaces verts entourant le stadéMilbert 2000 : 353) Indice annonciateur
des intentions de I'administration propriétairetdrrain, laDDA, a récupérer ses terrains en
délogeant le bidonville : c’est effectivement cei glest produit en mai 2000, une fois
'ensemble du complexe d'immeubles administratiébevé. Toutes les habitations ont été
démolies, et leurs habitants envoyés dans un dotieat situé en périphérie lointaine a une
trentaine de kilométres au nord-ouest— avec desécences dramatiques en termes d’'acces
alaville.

Nous avons ainsi pu montrer comment le manque liésements scolaires adéquats sur le
site de réinstallation compromettait la poursugdalscolarité et mettait en péril les stratégies
de promotion intergénérationnelle des familles guait investi dans I'éducation de leurs
enfants afin d’améliorer leur condition socio-écangue (Dupont et Houssay-Holzshuch
2003 : 291). Par ailleurs, le manque de moyensashsport adéquats (en termes de fréquences
d’autobus, de durée des trajets et de co(t) redaités aux précédents lieux de travail
extrémement difficile, alors que les offres d’eniglucales étaient rares et les possibilités
d’auto-emploi restreintes par I'interdiction d’élialbout commerce ou atelier sur les parcelles
allouées sous le nouveau régime de licenbi.(: 295). En conclusion de ce bilan qui
intégrait une perspective comparative avec la timalans lesownshipsd’Afrique du Sud,
nous écrivions :

« les nouveaux programmes de relocalisation de#taméb des bidonvilles a Delhi
rapprochent la condition de ces derniers de calke Africains desownshipsdu Cap
sous le régime de I'apartheid sur au moins deurtpoien déplacant leurs lieux de
résidence trés loin de leurs lieux de travail,retendant illégal I'établissement de toute
activité économique dans les lotissements de rigdatian. » {bid. : 299).

CONCLUSION

L’histoire de la perception deslums est tristement répétitive : perpétuation de la
stigmatisation des taudis et des bidonvilles et plégugés a I'encontre de leurs habitants,
mobilisation des mémes images péjoratives et atmuss Or les perceptions et les images
sont loin d’étre innocentes, elles servent, commel'a vu, a |égitimer les actions des
planificateurs et les décisions des cours de jsfizans le cas de Delhi, I'impression de
« déja-vu » est d’autant plus forte que I'on astésau retour sur la scéne de la gouvernance
urbaine d’un méme acteur particulierement influeptes un intervalle de 25 ans : le vice-
président de laDelhi Developement Authoritypendant I'état d’urgence, revenu aux
commandes comme Ministre du Développement Urbdm fin des années 1990. Avec les
Jeux du Commonwealth qui se tiendront dans la a@pindienne en 2010, et dont les
préparatifs ont déja commencé, on risque d’asségiatement a une réplique des opérations
« d’embellissement » qui avaient marqué la prémarates Jeux Asiatiques de 1982, avec des
conséquences similaires sur Eams: démolitions de camps de squatters d’'un cotélest,
l'autre, création de nouveaux bidonvilles liés athantiers de construction des nouveaux
projets d’infrastructures urbaines.

On est par ailleurs frappé, dans ce demi-siecléstdine des politiques deslums par le
décalage considérable entre les discours bientioteres des politiques et des planificateurs

35Eicher City Map. DelhiEicher Goodearth Ltd, New Delhi, 1996.
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d'un coté et, de l'autre, la mise en ceuvre des spldiirbanisme et des programmes
d’éradication des bidonvilles, par I'écart entre feéceptes et les pratiques. Depuis les années
1990, de nouvelles contradictions se développetné ées recommandations des politiques et
les décisions des cours de justice. L'émergencpidiciaire comme acteur de plus en plus
pesant dans la gouvernance urbaine, en particeienatiere de traitement dslsims peut
apparaitre alarmante dans la mesure ou les coyrsstiee ne semblent plus jouer leur réle
protecteur des droits des citoyens, y compris lies yulnérables, et d’arbitre neutre — et juste
— mais ont fait preuve dans plusieurs cas notaoit@s parti-pris anti-pauvres, mis en évidence
dans cet artic6. En outre, lorsque les cours de justice intervégmnspécialement la Cour
Supréme, leur pouvoir judiciaire s'impose nécessaént, y compris sur les politiques mises
en place par les gouvernements.

Exclus de la ville Iégale du fait des insuffisanaiss politiques de planification et du
logement envers les populations les plus défavesispuis de la ville centrale a travers les
opérations de délocalisation dans des périphégeslus en plus distantes, les habitants des
bidonvilles de Delhi voient & présent leur accda &ille menacé comme conséquence des
opérations intensifiées de démolition de leur lzlet de la remise en cause par le judiciaire
de l'obligation de réinstallation des familles atfes. Ce processus d’exclusion des pauvres
de la ville n'est pas spécifique au développementDelhi. C'est également au prix
d’évictions massivés que s’opére la restructuration de Mumbai, métepqli aspire
également au statut de ville globale.

V.D. & U.R.
Manuscrit révisé remis en aolt 2006
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Résumé

Cet article examine les politiques d’éradicati@s daudis et des bidonvilleslymg a
Delhi, en les reliant aux objectifs de « nettoyageet d’embellissement de la capitale.
L’analyse suit une présentation chronologique, emroencant par examiner, dans une
premiéere période allant de I'indépendance de I'ladel947 a la fin des années 1980, le legs
de la colonisation britannique face au traitemesg slums puis certains épisodes cruciaux
pour la restructuration socio-spatiale de la vitlemnme I'état d’'urgence (1975-77) et les Jeux
Asiatiques (1982). La seconde période étudiée détbams les années 1990 avec I'ouverture
du pays a la mondialisation économique, et met\@deéce l'intervention croissante du
judiciaire dans la gouvernance urbaine, a travessaien de quelques cas décisifs pour le
traitement deslums

La perception deslumsau cours de ce demi-siecle d’histoire est tristgm&pétitive :
perpétuation de la stigmatisation des taudis etd#nvilles et des préjugés a I'encontre de
leurs habitants, mobilisation des mémes imagegaiéjes et accusatoires. Or les perceptions
et les images ont servi a légitimer les actionsplasificateurs et les décisions des cours de
justice. Il se perpétue par ailleurs un décalagesid@rable entre les discours bien intentionnés
des politiques et des planificateurs d’'un cétédet,l'autre, la mise en ceuvre des plans
d’'urbanisme et des programmes d’éradication desnbitles, un grand écart entre les
préceptes et les pratiques. Depuis les années @89uvelles contradictions se développent
entre les recommandations des politiques et leisidés des cours de justice dont le pouvoir
s’impose ; or les jugements concernant les bid@s/ibnt souvent fait preuve d'un parti-pris
anti-pauvres.

Exclus de la ville Iégale du fait des insuffisandes politiques de planification et du
logement envers les populations les plus défavesispuis de la ville centrale a travers les
opérations de délocalisation dans des périphégeslus en plus distantes, les habitants des
bidonvilles de Delhi voient a présent leur accda aille menacé comme conséquence des
opérations intensifiées de démolition de leur lwhet de la remise en cause par le judiciaire
de I'obligation de réinstallation des familles afiees.

Abstract

The treatment of slums in Delhi
Véronique Dupont & Usha Ramanathan.

This article examines the slum policies implementeddelhi, in relation with the
objectives of cleaning and beautifying the capit@ur analysis follows a chronological
presentation, starting with a first period from timelependence of 1947 to the end of the
1980s where we examine the heritage of the Britidonisation in the treatment of slums,
and some crucial episodes for the socio-spatiatugsiring of the city, such as the state of
emergency (1975-77) and the Asian Games (1982).s€hend period under study starts in
the 1990s with the opening of the country to ecadoogiobalisation; it evidences the
increasing intervention of the judiciary in urbaavgrnance, through the analysis of some
decisive cases dealing with the squatter settlesnent

The perception of slums over this half-century hubtory is sadly repetitive:
perpetuation of the stigmatisation of slums andjudliees against their inhabitants,
mobilisation of the same demeaning and accusatoageés. These perceptions and images
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were used to legitimize the actions of the planmerd the decisions of the courts. Besides,
there is a perpetuation of a considerable gap lestvilee well-intentioned discourses of the
planners and policy makers on the one hand, andh@rother, the implementation of the
Master Plan and programmes of slum clearancega lariance between the precepts and the
practices. Since the 1990s, new contradictions kawerged between the recommendations in
executive policies and the decisions of the couwbkpse power is overriding. Court
judgments relating to slums have often displayedrgirpoor bias.

Excluded from the legal town as a consequenckeofdilures of planning and housing
policies vis-a-vis the weaker sections of the pafiah, then excluded from the central city by
the relocation programmes to more and more digtaripheries, the Delhi slum dwellers are
now under threat of losing their right to access ¢ity as a consequence of the intensified
demolitions of their dwellings and the judicial @icasting off the obligation of the resettling
of affected families.
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