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Les politiques publiques en faveur des sans-abri au Japon

ParDavid-Antoine MALINAS, Université du Téhoku.

Introduction

La construction sociale des politiques publiques

- Ma présentation concerne les politiques publigeredaveur des sans-abri au Japon.
Du fait de mon parcours de recherche, je ne vauermant pas seulement vous exposer
le fonctionnement des politiques qui existent afus leurs limites.

Je me suis longtemps penché sur le travail répbsdes associations de soutien aux
sans-abri au Japon et la maniere dont elles avi@eotisé, ou plus exactement acceléré,
la prise en compte du phénoméne sans-abri commn#épre social et négocié des
politiques en faveur des cette population. Ainsg qu’'on pourrait appeler la

« construction sociale des politigues publiguesnatamment le processus de
confrontation, de négociation et de coopératiomeelels pouvoirs publics locaux et les
associations de soutien compose une part importntet exposeé.

Enfin, un autre point qui me semble important lafeq parle de construction des
politiques publiques, c’est qu’il ne faut pas sewat s’attacher & analyser la mise en
ceuvre de moyens (programmes de réinsertion par pggmmais également la
définition d’'une catégorie spécifique, délimitéaj gst la cible, I'objet de ces politiques.
La définition d’'une telle catégorie est aussi l@npge négociation, de consensus, tant en
ce qui concerne ses frontiéres, que son contermatibr(les bons pauvres, les mauvais
pauvres). La prise en compte de cette dimensiod’&stant plus nécessaire que dans le
cas du Japon le phénoméne de pauvreté de rue, reoimdnéuresu de l'anglais
homeless, et que nous traduisons par «sans-abyrixest défini de maniere
particulierement restrictive. Il s’agit en effetsde personnes qui utilisent comme le lieu




de vie usuel des espaces non prévu a cet effet edesnparcs publics, les bords de
rivieres, les rues ou les gares. » (Loi « sans»gb2i002). On notera qu’en France ou
aux Etats-Unis, la définition officiellement retenest plus large. On parle alors de
« sans-domicile », comptabilisés comme les persomue utilisent certains services
sociaux (distribution de nourriture, hébergementgknce).

Le terrain

Nous avons choisi la ville de Tokyo qui comportexdearactéristiques essentielles :

- C’est la ville qui est a linitiative des diffanees politiques sociales qui existent en

faveur des sans-abri.

- D’autre part, la population sans-abri y possediest caractéristiques qui ne tranchent
pas avec les données nationales ou celles des guaredes villes. Il est donc possible a

travers le cas de Tokyo de réfléchir de maniers gknéral au péhnomene sans-abri et
les politiques qui concernent cette populationaod.

Le plan de I'exposé
1 — En marge du droit : le phénomene sans-abri (199- 2000)
Dans la premiére partie, nous nous intéresson®raefgence de la catégorie des

« sans-abri » comme catégorie d’'une action publijaleord répressive.

2 — Le droit des sans-abri et les politiques négaas (2000 - 2007)

Dans la seconde partie, nous analysons le processusise en place de politiques
publiques en faveur des sans-abri a partir de latéeod’un mouvement en faveur des
sans-abri.

3 — Les nouvelles directions de I'action publiquerepériode de crise (2008-2009)
Dans la troisieme et derniére partie, nous anak/ées nouvelles directions de I'action
publiqgue avec le redéploiement de moyens jusqisaiois en ceuvre en faveur des
sans-abri et qui ciblent désormais de nouvelleggoaies de tres pauvres (les
travailleurs pauvres).

1 — En marge du droit : le phénomene sans-abri (199- 2000)

Pour comprendre la définition restrictive du phénonene sans-abri et le traitement

répressif dont ces personnes font I'objet, il fautemonter a I'origine du phénomene,
au début des années 90.



A — Les sans-abri, une catégorie visuelle :

- Une visibilité redoublée par :

Le caractére brusque de 'augmentation. Brusquenantation au début des années 90
(graphique 1) : cette hausse est mise en évideacéep associations qui patrouillent
dans les rues de Tokyo. Il s’agit ainsi des chiffile I'armée du salut (chiffres 1), et des
chiffes de la « patrouille du peuple » (chiffres £ omme nous avons les chiffres
officiels ainsi que ceux de l'association pour hae 1995, il est possible de faire une
estimation des chiffres qu'aurait obtenu les pors/piublics s’ils avaient réalisés des
enquétes avant 1995. Cette brusque présence dmpsde public de personnes qu’y
était jusqu’alors absente contribue a la nouvellesibilité » du phénomeéne.

Ainsi que la sédentarisation des sans-abri daspd@&e publi¢photo 1). Se forme des
groupements de sans-abri qui peuvent comportee emte dizaine et un millier de
personnes. A Tokyo, trois groupements principauxt sépertoriés (carte 1). Dans le
nord est, celui qui longe les rives de la Sumidagm’un millier de personnes), ainsi
que celui qui se développe dan le parc de UenanHefdernier des trois groupements
est situé aux alentours de la gare de Shinjuku Haumsst de Tokyo. Ces trois espaces
sont gérés directement par la Mairie de Tokyo etpar les mairies d’arrondissement.

B — Les politiques d’exclusion :

- Alorigine des politiques d’exclusion :

Méconnaissancela présence des sans-abri est considérée comrokoix de vie, une

« certaine philosophie » (propos du Maire de To#tgd’époque, conférence de presse
octobre 1995). La présence des sans-abri est coropmme un probleme moral, des
japonais qui ne veulent plus assumer leurs respdités au sein de la société japonaise
dans laquelle « il y a toujours du travail pourxeui veulent travailler » (mythe de la
société égalitaire).

Nuisance un des rares sondages d’opinion accessible métidence que les sans-abri
sont un élément hautement anxiogéne pour les Imdhitd&En outre, les autorités
recoivent des plaintes émanent de personnes owsodiation qui demandent le
rétablissement de I'usage normal de I'espace public

Silence: Il n’y a I'époque pas de chercheurs sur la qoestans-abri, pas d’association
qui assure un suivi et qui serait audible par lator#és. Donc il n’y a pas de
contrepoids pour cadrer la question sans-abri commme probleme social », avec des
causes structurelles, et des solutions de réinserti




- deux types de politiques d’exclusion :

Il s’agit tout d’abord de I'exclusion des droitsceux Il existe au Japon un revenu
minimal garanti accessible pour les personnes gupeuvent plus subvenir a leur
besoin. Cet acces est garanti constitutionnellertaticle 25). Cependant, I'acces au
minimum vital est pendant les années 90 le pluseturefuse, les sans-abri ne pouvant
justifier d’'une adresse (qui fait office de carteentité au Japon). Arguant du risque
d’abus du systeme (la personne se fait enregistneplusieurs noms dans différentes
bureaux sociaux de la ville), les sans-abri sostésgatiquement interdit d’acces au
minimum vital. Encore aujourd’hui, il est difficilpour un sans-abri seul, qui ne serait
pas accompagné de soutien (volontaire, avocat b&x)éde réussir a obtenir le
formulaire permettant d’ne faire la demande.

Il s’aqgit ensuite de I'exclusion de I'espace pubRtusieurs méthodes existent. Ce peut
étre des méthodes de « containment », qui corgsiataénager I'espace public de telle
sorte que les sans-abri ne puissse plus I'uti(jseoto 2, 3, 4). Ou bien de maniere plus
directe, des programmes ciblés sur un individurognoupement d’éviction.

On comprend qu’en limitant la possibilité d’accesx asans-abri a I'aide sociale
existante, et en utilisant une politique d’évictmmme gestion du probléme, dans une
période d’aggravation des conditions économiquegrgdes, on aboutit plus ou moins
logiqguement a 'augmentation du nombre de sansens la rue (graphique 1).
Cependant, la politique d’éviction est remise ensea non seulement par sa propre
inutilité et son colt non négligeable mais surtpat la montée d’un mouvement de
défense des sans-abri qui négocie pendant pluseumges la mise en place de
politiques de réinsertion.

2 — Le droit des sans-abri et les politiques négaas (2000 - 2007)

Les politiques en faveur des sans-abri sont en efffie fruit d'une négociation entre
les collectivités locales et les associations deitsen aux sans-abri. Deux politiques
seront mises en ceuvre, la premiere, le systéeme diaia I'autonomie assure la
réinsertion par I'emploi, la seconde, le systeme deginsertion communautaire
assure la réinsertion par le logement.

A — Le systéeme d’aide a I'autonomie (jiritsu shgamta)

- Origine, trois années importantes :



1994: Creéation d’'un groupe de défense des sans-abri

Apres ['éviction de prés d'une centaine de sang-ales groupes de soutien se
regroupent au sein de la Shinjuku Renraku Kai poatester la politique d’éviction de
la Mairie de Tokyo. lls ne sont pas reconnus conmtexlocuteur légimite par la Mairie
de Tokyo qui procede a une seconde éviction de @ug®e centaine de personne dans
les souterrains de Shinjuku en 1996.

1996: Centre de réinsertion exceptionnel indexé adhatigue d’éviction dans une
période de tension persistante entre les assatsagiola Mairie de Tokyo.

Lors de cette seconde éviction, la Mairie de Tolgfeerchant a équilibrer sa politique
répressive pour atténuer les critiques, a mis aoepln centre de réinsertion (a titre
exceptionnel), premiere action en faveur des shris-Be taux de réinsertion des
sans-abri est particulierement élevé (pres de Ar pent), et la Mairie de Tokyo
travaille plus en avant vers la mise en place dysteme de réinsertion pour les
sans-abri basé sur ce modéle. Cependant les terséosistantes entre les associations
— dont deux membres ont été assignés en justicdapdtairie de Tokyo — rend
impossible tout travail de coopération pour avascere sujet de la réinsertion.

1998: Lien de coopération entre la Mairie de Tokyt¢estassociations de soutien

C’est désormais un nouveau Maire, Ishihara qui dgreille de Tokyo. Un lien de
coopération voit le jour avec les associationssapréun incendie se soit déclaré dans le
«village de carton », le regroupement des saris-@rShinjuku. Un centre de
réinsertion est mis en place, de nouveau, sur legeptionnel. Idée d’'un systeme de
centre de réinsertion est lancée mais les arragmiissts ne s’entendent pas sur la
localisation des centres de réinsertion au coceuladelle, chacun cherchant a s’en
dispenser (phénomene de NIMBY administratif).

2000: Apres plusieurs années de négociation, miselase e la premiére politique
continue de réinsertion des sans-abri.

- fonctionnement (diagramme 1)
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B — Le systeme de réinsertion communautaire (CBidikatsu Ikd Shien Jigy0)

- Origine : les limites du modéle précédent qurtivant pas a modifier la « visibilité »
du phénoméne sans-abri. En effet, les sans-abent#isé sont peu utilisateurs des
centres de réinsertion (par rapport aux sans-aionaaes).

Par exemple, le rapport de centre Ota, intégré poldaique de réinsertion, fait la
synthese sur ce sujet :

Tableau 1 — pourcentage des sans-abri en cenfrdaetue en fonction de l'usage de
I'espace public

Forme de vie a laLe centre de Ota Alarue pour Tokyo Dans les esntr
rue pour Tokyo
Sédentarisé 20 41 16

Nomade 60 54 72

Source : Centre d'urgence de Ota, 2003

De méme pour les centres saisonniers d’'urgenceneggont pas intégrés a la politique
de réinsertion (1999):

Tableau 2 — pourcentage des sans-abri en cenfrdaetue en fonction de l'usage de
I'espace public

Forme de vie a laAlarue pour Tokyo, Dans les centres
rue pour Tokyo
Sédentarisé 41 16

Nomades 57 80

Rq : Centre Sakura, 1999
Mise en place alors d’une politique d’offre d’apiganent pour la somme de 3000 yens
par mois (150 eurso) pour une période de 2 ansiveteble un an a partir de 2004.

- fonctionnement (diagramme 2)



Mise en place d'une politique d'urgence en coopération
avec les associations d'aide aux sans-abri
N

Favoriser la sortie de la vie a la rue des sans-abri sédentarisés (tentes)
par une réinsertion dans l'espace communautaire local

A

Offre de logement a loyers trés modéré pour deux ans (renouvelable)

Suivi pour faciliter la réinsertion sociale :
aide a I'emploi et & la vie quotidienne

Etape 1 - Dans les parcs publics, préparation au
deplacement des sans-abri (entretiens, explication)

Etape 2 - Déplacement des sans-abri de la tente
vers des logements (consultation médicale, etc.) Prévention
de tout nouveau
flux d'arrivants
dans les parcs

Etape 3 - Les sans-abri deviennent locataires
d'un logement

— patrouille de conseil pour la vie guotidienne Rétablissement
— mise en place d'une politique d'aide a l'emploi des parcs
dans leur

[fonction originelle

Etape 4 - Retour a la vie normale

2000 logements mis a la disposition de cette politique
a partir de 2004.




3 — Les nouvelles directions de I'action publiquerepériode de crise (2008-2009)

Le redéploiement des programmes était prévu pour ZB-2009 dans la loi-cadre
dite «loi sans-abri » votée en 2002 en fonction slgésultats obtenus par les
différents programmes de réinsertion. La crise fore a relativiser les résultats
positifs obtenus par les programmes d’actions cib¥mais 'émergence de nouvelles
formes de grande précarité considérée désormais come prioritaires, tant par les
autorités que par une grande partie du mouvement ddéfense des plus précaires,

relégue les sans-abri en dehors des mailles de dlaisociale.

A — Sans-abri : un probleme résolu ?

- Des statistigues officielles satisfaisanteme baisse du nombre des sans-abri estimé
désormais a un peu plus de 2300 pour Tokyo intree(R3 arrondissements) soit le
chiffre officiel le plus bas historiquement.

- Cependant, des statistiques associatives alagsiasignalent une baisse technique,
absence de répercussion des hausses. (messaget rdiEsormais par les
arrondissements).

Exemple, I'association de Shinjuku :

Enquéte de Ila ville deChiffre de la Renraku Kaj,Différence
Tokyo soir et petit matin

(9 mars 2009), journée

299 598 299

- Restent a la rue : des sans-abri de plus enfgiéiss, avec une sédentarisation longue :
éloignement des services d’aides.

B — De nouveaux publics prioritaires :

Apparition de nouveaux publics tres précaires,mgusont pas a la rue dans la définition
stricte qui en est donnée au Japon, mais sont desisituations de grande précarité
(perte de logement, sans-domicile). Il s’agit despenes plus jeunes qui font partie des
nouveaux « travailleurs pauvres ». Deux publicpaticulier ont été identifiés :

- Les réfugiés des cafés internet

Sur le territoire national : 20 000 réfugiés degsanternet




A Tokyo : 3 000 personnes

Enquéte {1 &R R L ER S H O ERIZE T 2 A WS £, Enquéte sur les
travailleurs précaires qui ont perdu leur domic2@Q7.

Il s’agit de chiffres particulierement imparfait, uipque le phénomene est
particulierement difficile a dénombrer.

- Les intérimaires licenciés
Selon I'enquéte du ministére du travail, de la éattdes affaires sociales de septembre
2009 intitulée « non renouvellement des employédsraguliers » :

Chiffres réels et estimation de septembre 200&ardbre 2009

Contrats non renouvelés : 240 000 personnes

JEIERFEEFDRELLY - 240 000 A

Perte du logement : 130 000 personnes

FETRER R FIBAE S - 130 000

Sans-domicile

®’EE
3400

Source : Ministere du travail, de la santé et diedras sociales, septembre 2009.

- De nouveaux profils : Des jeunes, des travaifigurecaires.

- ré-utilisation des programmes existants pour melklics. Notamment les centres
d’'aide a I'autonomie.

Conclusion

Résumé

En analysant non seulement le fonctionnement diégjpes publiques mais également,
et surtout, la construction de ces politiques, iplus phases ont été mises en évidence :
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Celle des années 90, caractérisés par une politépressive assurée par un consensus
entre les pouvoirs publics et «l'opinion publigueou bien plus concréetement, les
intéréts communautaires des habitants (le phénoiNénby). Ensuite, celle du début
des années 2000, ou des politiques publiques sileiéd¢aveur des sans-abri voit le jour
aprés la montée en puissance d'un nouvel acteumdavement de défense des
sans-abri. Enfin, dans la seconde moitié des anp@@8, les mémes politiques sont
utilisées pour de nouveaux publics alors que lsans-abri » semblent ne plus étre une
cible prioritaire tant par les autorités — qui o@ussit rendre le phénoméne beaucoup
moins visible — que par la plus grande partie ds®@ations qui s’occupent désormais
de nouveaux publics arrivants (les travailleursvpas, les sans-domiciles).

Perspective de recherche

- En prenant en compte la construction socialepaditiques publiques il est possible
d’avoir une vision beaucoup plus claire de l'ar@tion des différentes phases des
politiques publiques.

- Au-dela de la crise et de ses effets immeédiatiguit alors considérer avec la plus
grande attention pour comprendre les politiquediguiks a venir, 'émergence d’'une
nouvelle coalition politique qui a pris le pouvau Japon et dont la thématique
principale était la lutte contre les inégalités.
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Ses recherches portent sur I'action collective diess pauvres au Japon dans une
perspective comparée régionale et internationadéeeRes publications : « Analyse du
renouveau militant de la société civile japonaige :mouvement des sans-abri de
Shinjuku & Tokyo »Ebisu n°39, p.57-78, 2009. k& K &S 2 & 5 7.2 ) « AR
DOEHE 2 TelT T (Comment penser le mouvement anti-pauvreté ? weessolidarité

11



intergénérationnelle)»# 7t » 2277 (Gendai no riron) n° 20, p.161-p.169, 2009. A
paraitre : Les voix souterraines: Le mouvement des sans-abriJapon Paris,
Lharmattan.
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