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	Palerme est une ville marquée par l’illégalité, criminelle ou non, et par d’importants dysfonctionnements institutionnels : clientélisme des autorités municipales, faible efficience des administrations. Cet essai, qui traite de la gestion et de l’aménagement de la ville de Palerme depuis la fin du second conflit mondial, révèle les complexités des mécanismes à l’œuvre dans l’espace urbain, à l’origine de la dégradation du territoire et des conditions de vie des habitants. L’auteur met en relation deux champs de recherche.

	Le premier a trait à la culture politique des autorités municipales : une culture faite de pratiques, d’usages et de représentations, mais aussi de rapports au territoire, aux administrés et au bien commun.

	Le second concerne les politiques mises en œuvre par ces mêmes autorités et les techniques de gouvernement auxquelles elles ont recours. Appréhendée dans son quotidien comme dans ses grandes évolutions, la ville fait l’objet dans cette étude d’une approche globale. L’action des pouvoirs publics est abordée à l’aune des politiques d’urbanisme et, plus largement, des services urbains (eau, déchets) et des différentes interventions qui façonnent le territoire. Contribution importante à la connaissance des réalités de l’Italie contemporaine et plus particulièrement du Mezzogiorno, l’ouvrage livre de nombreuses clefs de lecture d’une ville qui étonne et déroute les visiteurs. Au-delà, cet essai formule, à partir du cas de Palerme, des pistes de recherche pour l’étude d’un modèle de gouvernement urbain méridional en Italie.

      

      
        
	Palermo is a city characterised by illegality, criminal or otherwise, and by significant institutional mismanagement: clientelism on the part of local government and weak and inefficient public services. This essay, which addresses planning and management in the city of Palermo since the end of the Second World War, reveals the complexities of the mechanisms at work in the urban area which are responsible for the deterioration of the territory and the living conditions of the city’s inhabitants. The author establishes links between two areas of research.

	The first deals with the political culture of local government: a culture based on practice, traditions and performance, but also on links with the territory, the citizens and the common good.

	The second involves the policies implemented by these same authorities and the techniques of government to which they resort. The study uses a global approach to analyse the day-to-day reality of the city as well as its major developments. The conduct of the public authorities is addressed in relation to urban planning policies and, more generally, urban services (water, waste disposal) and the different interventions which shape the territory. Providing an important contribution to our understanding of the realities of contemporary Italy and the Mezzogiorno in particular, the volume provides keys for reading a city which amazes and bewilders visitors. Beyond that, this essay uses the case of Palermo to identify avenues for researching a model of local government in Southern Italy.
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          1Cet essai se propose d’étudier, à partir du cas de Palerme, les effets du « mauvais gouvernement » sur la gestion et l’aménagement des villes. Il est construit autour de la question de l’action publique. Il ne cherche pas uniquement à reconstituer un processus d’urbanisation avec toutes ses spécificités, mais tente aussi de voir comment cette urbanisation est aujourd’hui prise en charge. Plus précisément, il s’attache à cerner le poids des héritages et des contraintes non seulement dans le jeu institutionnel et l’urbanisme opérationnel, mais également dans les usages et l’imaginaire des acteurs politiques. L’idée d’action publique offre des possibilités de travail élargies et renouvelées, par rapport à l’idée de politique publique qui est d’un usage plus courant et qui induit une vision linéaire de l’intervention des gouvernants. Une telle notion conduit en effet à imaginer que l’intervention est maîtrisée de bout en bout dans ses moindres détails et que les mesures prises s’articulent parfaitement les unes aux autres au point de former un ensemble cohérent1. Cette vision idéale ne résiste pas à l’examen des faits car, bien souvent, les interventions de la puissance publique sont fragmentées et manquent de cohérence comme le souligne Vincent Dubois : « Une politique publique, c’est un ensemble nécessairement hétéroclite d’actes, de discours, de dépenses, de pratiques administratives qu’il faut coordonner et présenter comme étant coordonnés, qu’il faut agréger dans un ensemble qui leur donne sens […]. »2 L’idée d’action publique, entendue comme « l’activité des pouvoirs publics et plus largement toute activité articulée sur un espace public et nécessitant une référence à un bien commun »3, autorise une approche beaucoup plus souple. Elle permet de travailler sur des interventions isolées ou déconnectées d’un programme général pour questionner une pratique de gouvernement.

          2Deux champs de recherche ont, dans cette perspective, été articulés. D’une part, la culture politique des autorités municipales : une culture faite de pratiques, d’usages et de représentations, mais aussi de rapports au territoire, aux administrés et au bien commun. D’autre part, les politiques mises en œuvre par ces mêmes autorités et les techniques de gouvernement auxquelles elles ont recours. Ce parti pris débouche sur une approche globale de la ville de Palerme. Celle-ci est appréhendée dans son quotidien comme dans ses grandes évolutions, à l’échelle du territoire que lui dessinent ses limites administratives comme à l’intérieur des autres territoires auxquels elle appartient (territoires métropolitain, régional, national et européen). De même, l’intervention des gouvernants est étudiée à travers les politiques d’urbanisme mais aussi la gestion des services urbains (eau, déchets) et d’une manière plus générale les différentes interventions qui façonnent le territoire.

          3C’est à partir du territoire, envisagé comme un espace produit par un pouvoir, que cet essai pose la question de l’État4. Celui-ci y est décliné sous ses trois principales formes d’expression : l’exécutif central, l’exécutif régional et l’exécutif municipal. Il importe tout d’abord de voir comment, à l’échelle de Palerme, ces trois pouvoirs s’articulent les uns aux autres et se relaient, coopèrent ou à l’inverse entrent en conflit. Il s’agit ensuite d’explorer les relations de pouvoir entre gouvernants et gouvernés. Celles-ci présentent une double caractéristique. Ce sont des relations dynamiques parce qu’elles évoluent et se transforment. Ce sont également des relations politiques car elles déterminent le mode d’organisation du groupe social et son rapport au territoire. Dans quel contexte social et historique ces relations se sont-elles constituées ? Sur quel compromis social se fondent-elles ? Sur quelles formes d’échanges (politiques, économiques, sociaux) débouchent-elles ? Une attention particulière doit être accordée à la façon dont l’espace est instrumentalisé pour construire ces relations de pouvoir tant par l’acteur étatique que les autres acteurs. Ainsi, les dirigeants politiques utilisent l’espace comme une ressource dans le jeu électoral local pour se construire un consensus favorable et assurer ainsi leur (ré)élection. Nous sommes dans une logique clientéliste classique où l’espace est échangé contre de potentiels suffrages. Cet échange passe par trois voies. Il repose sur l’adoption de plans d’urbanisme complaisants envers les investisseurs (promoteurs immobiliers, entreprises du bâtiment et des travaux publics) et les habitants. Il se nourrit de l’absence d’un contrôle efficace du territoire, permettant de vérifier que les règles définies par le plan d’urbanisme sont bien appliquées et, dans le cas contraire, de sanctionner les contrevenants. Cet échange est enfin obtenu par un recours fréquent aux lois d’amnistie immobilière. L’instrumentalisation du territoire transparaît également dans la politique de reconquête urbaine menée par la municipalité palermitaine. La rénovation du centre historique, la mise à disposition de nouvelles infrastructures culturelles, les projets scolaires centrés sur la découverte du patrimoine artistique et architectural ont pour objectif de faire revivre une ville qui traverse une profonde crise sociale, économique et politique. L’introduction de nouveaux usages urbains vise à faire émerger une nouvelle sociabilité tout en conduisant à une réappropriation collective du territoire. Celui-ci est utilisé comme une machine à produire du social, à faire société, par des comportements qu’il est censé favoriser et des valeurs qui lui sont assignées (au premier rang desquelles figure le « vivre ensemble »). Un dernier exemple nous est donné par la mafia dont le pouvoir repose sur un étroit contrôle de son territoire. Celui-ci lui permet d’exercer une fonction de médiation sociale qui renforce sa légitimité auprès de la population. Il lui assure également la mainmise sur l’économie locale dont elle tire une part croissante de ses revenus : l’extorsion, l’usure, la manipulation des marchés publics constituent aujourd’hui les trois principales activités des clans mafieux dont les profits sont pour partie réinvestis dans l’économie locale. Il convient enfin de s’intéresser à la manière dont l’État exerce son pouvoir. Selon quels modes opératoires intervient-il ? Peut-on définir les contours d’un modèle d’action publique sicilien ? Quelles contraintes particulières pèsent sur l’action publique en Sicile ?

          4Le texte s’organise autour d’un double questionnement. Le premier porte sur l’illégalité. Palerme est une ville profondément marquée par l’illégalité, notamment d’origine mafieuse. Diverses portions de son territoire évoluent, de manière permanente ou transitoire, en dehors de la loi commune. Ce constat soulève une première série d’interrogations sur la nature et les ressorts de l’illégalité. Où et sous quelle forme celle-ci se manifeste-t-elle ? Comment les territoires de l’illégalité fonctionnent-ils ? Comment s’insèrent-ils dans la ville légale et quels rapports entretiennent-ils avec elle ? De quelle manière les pouvoirs publics ont-ils pu contribuer dans certains cas au développement de cette illégalité territoriale ? Quelle(s) fonction(s) remplit-elle ? Faut-il voir dans cette situation un rejet de l’État et d’une manière plus générale de toute forme d’ordre (interprétation fortement répandue) ou bien, plus justement, un moyen de compenser certaines défaillances de l’État ? Ensuite, se pose la question des effets de cette situation. Comment s’exerce le pouvoir dans une ville où l’illégalité est si prégnante ? Comment planifier une ville dont le contrôle vous échappe ? Comment et dans quelle mesure la mafia conditionne-t-elle la gestion et l’aménagement du territoire urbain ? L’illégalité invite enfin à réfléchir sur la relation qui unit les Palermitains à leurs gouvernants. Notre premier réflexe a été de nous intéresser aux effets déstructurants de l’illégalité. Très vite, il nous est apparu nécessaire d’aller au-delà de ce constat. La tolérance que les gouvernants ont manifestée à l’égard de certaines formes d’illégalité, voire l’instrumentalisation qu’ils ont pu en faire notamment à des fins électoralistes, montre que l’illégalité a fini par s’imposer comme un élément régulateur de la relation gouvernants/gouvernés : elle est non seulement un phénomène coproduit, mais, en plus, un point de rencontre et de dialogue dans le jeu politique.

          5Parallèlement, nous avons cherché à développer une réflexion sur la culture territoriale palermitaine. Par culture territoriale, il faut entendre une culture de gouvernement (la manière dont un territoire est géré et administré) et une culture populaire (la façon dont une population habite et utilise un territoire). Tout l’enjeu a été de saisir, d’une part, comment ces deux composantes de la culture palermitaine s’articulent l’une à l’autre et, d’autre part, quelles interactions se développent entre elles. Quels sont les fondements de cette culture territoriale ? Dans quelles conditions a-t-elle pris forme ? La période qui s’ouvre avec la fin du second conflit mondial constitue le cadre temporel de référence pour examiner ces deux questions : Palerme connaît alors un puissant processus d’urbanisation porté par la spéculation, l’habitat illégal et une avide volonté de modernisation partagée tout à la fois par les élites dirigeantes et la population. C’est à la lumière de ces éléments qu’il est ensuite possible de reconstituer les logiques – géographiques, idéologiques, sociales et économiques – en fonction desquelles la ville de Palerme a été pensée et aménagée. Cette culture territoriale persiste bien que les conditions qui en sont à l’origine aient disparu. Dès lors, comment disqualifier des pratiques territoriales qui se sont consolidées voire institutionnalisées ? Quelles résistances les populations opposent-elles à cette reprise en main ? Comment faire évoluer les représentations collectives qui sous-tendent l’utilisation d’un territoire ? Ces trois interrogations appellent, en contrepoint, à étudier la manière dont ce territoire a été gouverné. Quels enjeux ce mode de gouvernement pose-t-il aujourd’hui ? À quels obstacles se heurte l’introduction de nouvelles logiques dans la gestion et l’aménagement du territoire ?

          6Les trois parties qui composent cet essai s’organisent autour de ce double questionnement, chacune en explorant une facette. La première partie s’ouvre sur un état des lieux de l’urbanisation contemporaine de Palerme et des mécanismes qui l’ont produite. La deuxième s’intéresse à la manière dont l’illégalité, criminelle et non criminelle, représente une entrave à la capacité d’action des autorités municipales. La troisième s’attache enfin à montrer que l’action publique est dominée par l’urgence, le court terme et l’utilisation de dispositifs dérogatoires : la gestion en flux tendus du territoire va de pair avec la conviction qu’une politique ne peut aboutir sans « pousser les règles ».

        

        
          Notes

          1  P. Duran, Penser l’action publique, 1999.

          2  V. Dubois, « La sociologie de l’action publique. De la socio-histoire à l’observation des pratiques (et vice-versa) », 2003, p. 353.

          3  P. Laborier, D. Trom, « Introduction », 2003, p. 11.

          4  C. Raffestin, Pour une géographie du pouvoir, 1980 ; R. Sack, Human territoriality. Its theory and history, 1986.
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          Carte 1. La Sicile et ses villes
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          Carte 2. Découpage du territoire sicilien en provinces
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          Carte 3. La province de Palerme
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          1Tout ce que nous voyons, ressentons et percevons imprime sa marque sur la réflexion qui est menée. Plutôt que de rejeter cet état de fait en feignant de nier son existence ou de croire que sa mise à distance annule son influence, nous avons fait le choix de l’intégrer et de l’utiliser. La réticence que l’on éprouve encore dans les sciences sociales à exploiter ce que les sens disent plonge sans doute ses racines dans les catégories philosophiques occidentales qui opposent essence et apparence, substance et forme… Il ne s’agit pas de prendre l’apparence pour la réalité mais d’utiliser les perceptions et les ressentis pour construire une problématique. L’idée de désordre est un élément structurant de l’urbanité palermitaine et de l’imaginaire qui lui est attaché. Le mot lui-même revient fréquemment dans la bouche de ceux qui visitent Palerme et y vivent. C’est sans doute également l’un des premiers mots que nous avons nous-même utilisé pour raconter la ville à notre entourage et nous la raconter. Ce désordre s’exprime de différentes façons. Là, il prend la forme de l’illégalité territoriale avec l’abusivismo edilizio (habitat illégal), les parcs de stationnement clandestins (en lieu et place bien souvent des parcs de stationnement publics) ou les décharges sauvages en plein centre-ville. Ailleurs, il se manifeste sous les traits de la mafia dont les activités altèrent les mécanismes de l’économie de marché, désorganisent le tissu productif local et alimentent une logique prédatrice de développement. Plus loin encore, il transparaît dans un urbanisme développé en dehors des plans et des règles censés le régir (espaces verts projetés mais non réalisés, parcs de stationnement dessinés sur les plans mais cruellement absents, édification sur des sols protégés ou impropres, espacement entre les bâtiments non respecté…). Palerme apparaît comme une ville où s’expriment la spontanéité, la souplesse et l’irrégularité (dans tous les sens du terme). L’idée de désordre ne doit s’entendre ni comme un jugement de valeur ni comme une remarque à caractère esthétique ou empreinte d’exotisme, mais comme une construction au même titre que l’ordre. Cela signifie que l’un et l’autre peuvent s’objectiver, c’est-à-dire être appréhendés de manière scientifique : nous pouvons en dévoiler les facteurs explicatifs et mettre en évidence les conséquences, en faire l’histoire, la géographie et la sociologie, en analyser les significations culturelles, sociales ou anthropologiques. Ordre et désordre peuvent tout d’abord être considérés comme une construction mentale. Ils sont une vue de l’esprit, une représentation produite par l’écart entre ce que le chercheur a l’habitude de voir et ce qu’il observe sur son terrain de recherche. Cette vue de l’esprit perd son statut de simple observation et acquiert un intérêt scientifique lorsqu’elle pose la question des significations, des causes et des effets. Dans cette perspective, ordre et désordre sont appréhendés comme des constructions sociales, autrement dit des situations produites par la collectivité dans son ensemble. Le désordre urbain palermitain est à la fois le résultat d’un mode de gestion du territoire par les pouvoirs publics et de son utilisation par les habitants. Le désordre comme l’ordre s’enracinent dans l’histoire de la ville, les modes de vie, les relations sociales, l’aménagement et le développement du territoire. L’enjeu consiste à découvrir l’ordre qui sourd au creux de ce désordre, en un mot découvrir « l’ordre caché »1.

          2L’urbanisation contemporaine de Palerme a consisté en un mouvement d’expansion continu et désordonné qui a abouti à une saturation complète de la Conque d’or, faisant disparaître en l’espace de trois décennies un cadre de vie avec son architecture, son paysage et son imaginaire. La spéculation immobilière conjuguée à la pratique de l’habitat illégal a constitué le moteur principal des transformations urbaines depuis un demi-siècle. Quelle part de responsabilité les pouvoirs publics ont-ils dans le développement de ces processus ? Quelle vision du territoire et de la société a sous-tendu la politique d’urbanisme ? La ville existante a complètement été ignorée, reniée, au nom d’une logique d’urbanisation productiviste et prédatrice. Rétrospectivement, nous avons le sentiment que du passé il fallait faire table rase comme s’il était un obstacle à une urbanisation moderne. Il ne faut pas y voir un signe des temps, une fatalité, car au même moment la ville de Bologne s’engageait dans une ambitieuse politique d’urbanisme, associant un projet de conservation du centre historique avec un programme d’expansion urbaine contrôlée. Quels problèmes d’aménagement ce territoire pose-t-il aujourd’hui ? De quelle manière sont-ils traités ? À quels obstacles l’action publique se heurte-t-elle ? Cette première partie est construite autour des héritages territoriaux légués par le processus d’urbanisation contemporain. L’idée d’héritage territorial est envisagée à la fois sous sa forme matérielle (le paysage urbain, l’état du bâti, l’organisation du territoire) et sa forme immatérielle (les usages et les représentations du territoire), autrement dit dans la structure de la ville et le mode d’habiter la ville.

          
            [image: Image img01.jpg]
          

          Carte 4. Palerme
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          Cartes 5a et 5b. Caractéristiques sociodémographiques des circonscriptions administratives de Palerme

        

        
          Notes

          1  Y. Ashihara, L’ordre caché. Tokyo, la ville du xxie siècle ?, 1994.

        

      

    

  
    
      
        
          1. Redonner une forme au territoire urbain

        

      

      
        
          1C’est un profond sentiment d’incompréhension qui me gagna lorsque, voilà huit ans, je découvrais Palerme pour la première fois. J’évoluais dans une ville qui, en dehors d’un centre historique déliquescent, est presque entièrement constituée d’immeubles récents. Plus aucune trace ne subsiste de ces somptueuses villas entourées de parcs opulents qui ont fait s’ébahir tant d’hommes de lettres et de voyageurs depuis le xviiie siècle. Il en est de même des jardins si réputés de l’agrumiculture palermitaine. Du béton, rien que du béton à perte de vue. Des édifices individuels ou collectifs sortis d’une même matrice et dénués de style forment ce paysage urbain. Je savais que la ville avait subi d’importantes destructions en 1943 et que, comme d’autres villes, elle avait pu connaître une « reconstruction sans état d’âme » pour reprendre les mots de Frédéric Edelman1. Ailleurs, cette situation a conduit les pouvoirs publics comme la population à accepter des propositions architecturales audacieuses, tant par leur forme que par les matériaux employés. Londres, Tokyo, Le Havre sont là pour en témoigner. Rien de comparable n’est visible à Palerme. Cependant, là n’était pas l’explication car les destructions se sont concentrées dans le centre historique. Or, celui-ci a conservé les traces de son passé architectural et urbanistique. Les constructions modernes qui constituent l’essentiel du tissu urbain sont le fruit de l’urbanisation contemporaine et non de la reconstruction. Seul le centre historique faisait donc exception dans ce paysage. Lui aussi fut une source d’étonnement. Ses rues sont par endroits percées de trous béants, témoins de l’effondrement d’un immeuble (après les bombardements de 1943 ? à la suite des secousses du tremblement de terre de 1968 ? à cause d’une lancinante incurie ? tout cela à la fois ?), dont les débris jonchent encore parfois le sol. Ailleurs, de surprenants trompe-l’œil se donnent à voir. D’imposantes façades orphelines d’un édifice qui n’existe plus enserrent un cœur vide envahi par les herbes folles et les détritus. L’église Santa Maria dello Spasimo est même devenue un lieu de spectacle avec ses concerts à ciel ouvert. Çà et là subsistent de belles et imposantes demeures à l’image du palais Gangi, traces fugitives d’un passé prestigieux désormais révolu. Je découvrais également une ville qui s’étend aujourd’hui à perte de vue alors qu’à la veille du second conflit mondial, elle se confondait pour l’essentiel avec le centre historique. Ses limites m’échappaient. Mon regard ne heurtait pas le « vide » de la campagne environnante, mais les constructions qui grimpent le long des contreforts des montagnes qui enserrent l’étroite plaine littorale sur laquelle Palerme est posée. J’étais en présence d’une ville fluide et invertébrée dont seul le site semble être parvenu à dessiner les contours. Palerme était devenue une autre. Palerme avait subi de profondes transformations en l’espace d’un demi-siècle. Quel en avait été le sens ? Quels en avaient été les ressorts ? Dans quelles conditions s’étaient-elles produites ? Quels problèmes posent-elles aujourd’hui ? J’étais en présence d’une ville qui n’était pas régie par les lois ordinaires de l’urbanisme, du moins celles qui nous sont enseignées et nous sont familières.

          Sur les traces de l’urbanisation contemporaine de Palerme

          2Lorsque le second conflit mondial s’achève, l’espace urbain palermitain comprend quatre éléments (carte 6). Le centre historique (250 hectares) où se concentre une population à dominante populaire, constitue le centre de gravité économique, démographique et culturel de la ville. Trois zones d’expansion résidentielles se sont constituées à ses abords entre la fin du xixe et le début du xxe siècle. La plus étendue se situe au nord, le long de la via Libertà entre la piazza Politeama et la via Nortarbartolo. L’aristocratie et la grande bourgeoisie logent dans de somptueuses villas ou des maisons de maître entourées de parcs et de jardins d’agrumes luxuriants. Les deux autres quartiers se localisent plus à l’ouest et au sud. De moindre dimension, ils sont essentiellement habités par la petite bourgeoisie. Jusque-là, l’urbanisation a suivi un schéma linéaire en se développant principalement le long de l’axe orienté sud-nord que forment la via Oreto, la via Maqueda et la via Libertà. La ville compte alors 435 439 habitants répartis sur quelque 600 hectares2. Le processus d’urbanisation qui s’ouvre avec l’après-guerre emprunte successivement deux directions (carte 6). Les années 1950 et 1960 sont à placer sous le signe de la continuité car la ville poursuit son développement en direction du nord. Ce mouvement historique conduit à souder la ville avec les borgate3 de Mondello et Sferracavallo. Avec les années 1970, un nouveau front d’urbanisation s’ouvre au sud. Le fleuve Oreto, les usines et les entrepôts ont, pendant quelque temps, constitué un frein à l’expansion de la ville dans cette direction. C’est à la charnière de ces deux périodes que « l’urbanisation échappe à tout contrôle » selon Domenico Costantino4 : promoteurs immobiliers et particuliers sont alors engagés dans une recherche effrénée d’espaces libres à un coût réduit. La décennie 1980 marque une rupture avec le ralentissement de la croissance démographique (tableau 1), le renforcement des contraintes en matière de construction, la raréfaction des terrains constructibles, la saturation progressive du marché immobilier et la réduction de la demande de logements. Le processus d’urbanisation voit son intensité diminuer. Les espaces vides situés entre le boulevard périphérique et la ville centre se comblent progressivement. La vallée de l’Oreto et les versants collinaires qui enserrent la plaine littorale sont à leur tour colonisés.

          3Au total, entre 1956 et 1981, 3 200 hectares sont urbanisés (carte 6). Autrement dit, à une croissance démographique de 135 583 habitants (+ 24 %) a répondu un accroissement de 125 % de la superficie urbanisée et une utilisation de 82 % du sol5. Le rythme et l’ampleur de cette croissance ont modifié en profondeur le tissu urbain. La brutalité du processus d’urbanisation transparaît d’abord dans le paysage. Le patrimoine architectural et végétal de la Conque d’or a presque totalement disparu. Les villas de styles classique et liberty sont détruites les unes après les autres pour permettre la réalisation de programmes immobiliers. Les parcs et jardins d’agrumes qui les entourent sont rasés. De petites charges d’explosif sont même utilisées pour venir à bout des arbres les plus imposants dans le parc de Villa Sperlinga6. Cette propriété est rachetée au tout début des années 1950 par la société Immobiliare. Ses dirigeants, avec la complicité de l’administration municipale, obtiennent que son statut dans le plan d’urbanisme soit modifié. Un cinquième de sa superficie est transformé en espace vert public et le reste, soit quelque 70 000 m², en zone constructible et voie de circulation. La ville se couvre ainsi de vastes quartiers résidentiels qui se juxtaposent mécaniquement les uns aux autres, finissant par former un vaste et informe agglomérat urbain7. Cela se voit notamment dans l’absence de « points focaux »8, c’est-à-dire des lieux (monuments, places, parcs…) à partir desquels la ville s’articule. Le réseau des voies publiques est déficient, anarchique et mal hiérarchisé car bien souvent, ce sont de simples chemins de desserte qui, du jour au lendemain, ont été transformés en rues pour desservir le lotissement en construction. Une part notable de cette urbanisation est constituée d’immeubles à étages. Ils présentent en effet l’avantage de diminuer les coûts de construction tout en offrant le ratio densité résidentielle / surface construite le plus élevé. Nombre d’entre eux sont dotés d’une structure portante en béton armé, matériau dont l’usage dans le bâtiment et les travaux publics se diffuse dans cet après-guerre. Comme le relève Jean-Louis Tissier, « [l’]usage contemporain et généralisé du béton constitue une rupture dans la complicité plusieurs fois millénaire entre l’architecture géologique du bassin [méditerranéen] et celle réalisée par les sociétés méditerranéennes pour aménager leur oikos »9. Palerme, comme bien d’autres villes, a rompu ce lien matériel qui l’unissait à son territoire et à son histoire. Au-delà des enjeux esthétiques et architecturaux, le patrimoine immobilier contemporain pose des problèmes de sécurité publique car il est aujourd’hui confronté à un processus de dégradation prématurée.
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          Carte 6. Les étapes de l’urbanisation de Palerme (1936-1981)

          4Plusieurs immeubles présentent en effet des signes de faiblesse au niveau des structures portantes et des façades. Le revêtement en béton s’écaille et cède, mettant à nu les armatures métalliques qui se corrodent. Cela concerne aussi bien des édifices de standing que des bâtiments de facture bien plus modeste. Sur les 17 000 immeubles placés en observation aujourd’hui, seuls 200 à 300 représentent un danger pour la sécurité publique et celle de leurs occupants (soit moins de 2 % du total)10. Ce problème fait courir deux risques. Le délitement du matériau provoque la chute de blocs plus ou moins volumineux sur la voie publique. La détérioration des structures portantes (piliers, poutres de soutènement) porte également atteinte à la stabilité de l’édifice, tel cet immeuble qui, en mars 1999, a cédé sous son propre poids11. Les causes de ce problème sont à rechercher dans les techniques de construction et la composition du béton armé. Pour diminuer les coûts de revient et multiplier les chantiers, les entreprises ont eu tendance à réduire les délais entre les différentes étapes qui ponctuent l’édification d’un immeuble : les travaux s’enchaînaient sans toujours laisser le temps au béton armé de sécher correctement et d’acquérir l’ensemble de ses qualités (solidité, résistance…). Le béton utilisé présente par ailleurs trois défauts : une proportion de ciment insuffisante (bien souvent le résultat d’une stratégie de réduction des coûts), une quantité excessive d’eau et le recours à du sable d’origine marine. Les erreurs de dosage altèrent la solidité et la cohérence du matériau. Le sable employé possède deux faiblesses. Le sel attaque les armatures métalliques dont la desquamation finit par faire éclater le mortier. Sa forte porosité favorise, quant à elle, les infiltrations d’eau et d’humidité qui alimentent les phénomènes de corrosion. Ces anomalies constatées au niveau des techniques de production doivent être replacées dans le contexte de l’époque. La vigoureuse croissance du marché immobilier palermitain a eu un double effet. Elle a fait naître chez les promoteurs et les chefs d’entreprise un esprit pionnier qui a pris la forme d’un comportement prédateur exclusivement tourné vers l’enrichissement. Toute autre forme de considération est subordonnée à ce seul objectif. Cela alimente une concurrence débridée, propice au non-respect des normes de construction et à la spéculation foncière. L’expansion urbaine s’accompagne également d’une multiplication des entreprises en bâtiment et travaux publics. Séduits par les perspectives d’enrichissement, ces nouveaux entrepreneurs, anciennement charretiers, cordonniers ou mécaniciens, sont parfois complètement étrangers au métier et en méconnaissent le savoir et le savoir-faire12.

          5La gestion du patrimoine immobilier à risque se heurte aujourd’hui à trois obstacles13. Le premier est d’ordre technique. Il n’existe pas de carnet d’entretien où soient consignés l’histoire de chaque immeuble, ses caractéristiques principales ainsi que les travaux déjà effectués14. Le deuxième est de nature économique. Le vieillissement du patrimoine immobilier va de pair avec celui des propriétaires dont le niveau de revenu diminue avec l’âge. Cette moindre capacité d’investissement se répercute directement sur l’entretien des édifices dont les coûts de remise en état et de consolidation sont particulièrement onéreux. La seule mesure actuellement en vigueur est un dégrèvement fiscal à hauteur de 36 % des frais engagés. Dernier élément à relever, les propriétaires, mal informés, manifestent des réticences, voire des résistances pour entreprendre des travaux d’entretien15. Toute la question est alors de savoir quelle gestion publique ce dossier doit recevoir (voir encart 1). La marge de manœuvre de la municipalité est définie par trois impératifs : 1) garantir la sécurité publique ainsi que celle des occupants des immeubles ; 2) faire assumer aux propriétaires leurs responsabilités ; 3) mener une action qui, tout en répondant à ses obligations, préserve autant que faire se peut les intérêts des propriétaires, car la démolition d’un immeuble et l’expulsion de ses résidents sont des décisions qui ont des répercussions politiques directes et par conséquent électorales. Ce dossier révèle toute la difficulté de construire une action qui doit articuler intérêts privés et intérêts publics car la commune ne peut, dans le cadre d’une gestion courante, se substituer aux propriétaires (encart 1).

          6L’urbanisation a par ailleurs débouché sur une certaine fragmentation territoriale. Deux faits sautent aux yeux à la lecture d’une carte de Palerme. La ville est coupée en deux par le périphérique (circonvalazione) qui se développe selon un axe nord-sud. D’autre part, ce périphérique n’en a plus que le nom car il se situe en pleine ville. Celle-ci l’a complètement englobé. Il concentre trois trafics : 1) un trafic de franchissement qui est déconnecté de la ville ; 2) un trafic de mise en relation de Palerme avec les communes de l’aire métropolitaine ; 3) un trafic de distribution qui rabat la circulation de l’extérieur vers le centre de la ville. Le problème actuel est moins la présence du périphérique que son agencement dans la mesure où il se développe à ras du sol sur toute sa longueur16. Il constitue un obstacle physique à la circulation des piétons qui, jusqu’à récemment, ne disposaient pas de réels points de passage pour se rendre d’un côté à l’autre de la ville. Une première soudure du territoire est intervenue au printemps 2004 lorsque les travaux du passage souterrain réalisé à la hauteur du carrefour Leonardo da Vinci ont été achevés : l’enfouissement d’une partie du trafic et la pose d’une dalle ont en effet restitué une continuité au tissu urbain, rendant ainsi possible son franchissement.

          Encart 1. La gestion publique d’un problème privé
Ce problème n’en est aujourd’hui qu’à son commencement. Il est voué dans les prochaines années à prendre de l’ampleur avec le vieillissement graduel des édifices. Par ailleurs, il ne s’agit pas d’un problème exclusivement palermitain car les mêmes techniques de production ont été employées non seulement sur le territoire sicilien mais aussi dans toute l’Italie. En 1999, le CENSIS (centre de recherche parapublic sur les questions de société) a calculé que le nombre d’habitations a doublé pendant les quarante ans du boom immobilier, passant de 10,7 à 19,7 millions entre 1951 et 1991. Sur ces 19,7 millions d’habitations, 680 000 (3 % du total) sont à risque en raison d’une mauvaise conception ou d’un défaut de construction. Le patrimoine immobilier dangereux est cependant bien plus important car il faut ajouter à ce chiffre les 535 000 logements vétustes situés dans les centres historiques. Ceux-ci se répartissent comme suit : 105 000 dans les centres historiques des grandes villes, notamment de Palerme, Naples et Gênes, et 430 000 dans ceux des villes petites et moyennes, en particulier du Mezzogiorno. Compte tenu des dimensions et des répercussions du problème, les pouvoirs publics risquent d’être amenés à assumer de manière directe (subventions) ou indirecte (prêts bonifiés, réduction fiscale) une part importante des coûts que génère le traitement de ce problème, notamment dans le cas des copropriétés qui sont dans l’incapacité, totale ou partielle, de soutenir les investissements nécessaires aux travaux de consolidation.

          7Cette intervention a en outre permis de fluidifier le trafic et de diminuer les embouteillages. L’administration communale a abandonné le projet d’enfouissement total du périphérique en raison des coûts et du manque de ressources disponibles. Elle privilégie désormais des interventions ciblées pour améliorer les carrefours les plus congestionnés (celui de via Belgio), traiter les carrefours les plus dangereux (celui de via Oreto) et ouvrir de nouvelles connexions avec la ville (une intervention est prévue au carrefour de via Perpignano).

          8La seconde césure territoriale s’observe au niveau du littoral : la ville a perdu tout contact direct avec la mer alors que celle-ci est constitutive de l’histoire et de l’identité palermitaines. La négation de cet héritage a conduit à la construction d’une ville où le littoral ne joue pas un rôle structurant dans l’organisation du territoire17. La ville est adossée à la mer. Elle ne...
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