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TENDANCES

D’importantes disparités
affectent le logement social
en France comme en
Grande-Bretagne

Les mécanismes de polarisation constatés, entre logement social et
secteur privé, et a I'intérieur du logement social, posent la question du

financement, de la gestion et de I'attribution de ce type de logements.

a propos de "La paupérisation du loge-
ment social" de P. WILLMOTT et A.
MURIE. (1)

w70 clivage croissant s’établit entre
i des parties privilégiées du parc
_# qui attirent a elles les ménages les
plus aisés et d’autres parties, moins bien
situées, plus dégradées, moins conforta-
bles, qui concentrent les ménages défa-
vorisés ou en difficulté. Chacun des
systémes de logement social, enrtaison de
satypologie, de salocalisation, de sa date
de construction et de ses modalités de
gestion, donne lieu, en France comme en
Grande-Bretagne, & des formes spécifi-
ques, parfois opposées, de polarisation.
Ces mécanismes de polarisation sont
passibles d’une lecture sociale en termes
de ségrégation, d’exclusion, de "société
a deux vitesses". Ils posent aussi la ques-
tion du financement, de la gestion et de
Pattribution de 1’habitat social.

B3 . .
221 En centre ville ou en banlieue

« Le logement social britannique se
compose d’un parc municipal (council
housing) qui, avec ses six millions de
logements, est largement dominant, d’as-
sociations de logements, encouragées au
cours des dix derniéres années et qui
logent 7 % des ménages occupant des
logements sociaux, enfin, de coopéra-
tives de logement. Comme en France, il
date en grande partie de 1’apres-guerre et
a connu, selon la formule des auteurs,
"I’aberration collective" de la construc-

tion en hauteur. En effet, aprés une breve
période de développement pavillonnaire
péri-urbain, 1’attention des décideurs
s’est portée sur les centres des villes et
leur insalubrité. La pénurie fonciere et
I’influence du mouvement moderne se
sont traduites par des subventions pro-
portionnelles & la hauteur des batiments
et ont provoqué la densification des quar-
tiers urbains rénovés. L’habitat de type
tours et barres, qui représente 1/12&me de
I’ensemble des logements est li€ a la ré-
novation des quartiers insalubres et se
trouve essentiellement en centre-ville et
surtout dans les grandes villes. Les péri-
phéries urbaines n’ont été que peu tou-
chées par ce type de construction parce
que dés 1967, la critique sévere et multi-
latérale de 1’habitat de masse a conduit &
une réorientation en faveur de la réhabi-
litation et de 1’accession a la propriété.
L’évolution du logement municipal bri-
tannique décline a partir de 1980 :

- le nombre de mises en chantier s’effon-
dre jusqu’a devenir quasi-nul, les villes
n’ayant plus vocation a construire du lo-
gement social ;

- les subventions ministérielles, drasti-
quement comprimées passent de 1 393
millions de livres en 1980-1981 a 379
millions de livres en 1984-1985 et sont
orientées vers les allocations-logement,
les associations de logement et 1’acces-
sion & la propriété, au détriment des aides
a la construction locative ;

- la mise en vente du patrimoine social a
le double effet de réduire 1’ offre et d’aug-
menter le niveau moyen des loyers.
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« Parallélement a ce tableau de la situa-
tion britannique, les auteurs décrivent la
situation frangaise de I’ habitat social et
sa genése, insistant sur la mise en place
et ’organisation interne de 1’institution
HLM.

De la comparaison des acquis, du strict
point de vue du parc immobilier, il res-
sort que :

- par rapport au nombre total de loge-
ments, la part du logement social fran-
cais est moins importante que celle de
son homologue britannique ;

-ily a beaucoup plus de "grands ensem-
bles” en France qu’en Grande-Bretagne ;
- le logement social frangais est essen-
tiellement situé en banlieue alors qu’une
forte proportion du parc social britanni-
que est en zone urbaine.

& Des mécanismes de polarisation
similaires, de part et d’autire de
la Manche

La polarisation et son corollaire la pau-
périsation de certains secteurs du parc,
relévent en France comme en Grande-
Bretagne de I’imbrication d’une polari-
sation entre I"ensemble du logement so-
cial et le secteur privé (essentiellement
la propriété privée puisque le secteur lo-
catif privé est faible en France et quasi
inexistant en Grande-Bretagne), et d’ une
polarisation, a I'intérieur du logement
social, entre des cités et des types d’ha-
bitat plus ou moins favorisés.

 Pour ce qui est du premier de ces phé-
nomenes, les auteurs isolent différents
critéres et tentent de quantifier les chan-
gements de population du logement so-
cial en Grande-Bretagne au cours des
trente derniéres années en tenant compte
des effets de structure. Ainsi la qualifica-
tion professionnelle des chefs de ménage
locataires du logement municipal évolue
alabaisse : en 1961, ils étaient 40 % a se
trouver dans les catégories peu ou non
qualifiées ou bien encore, exclus du mar-
ché du travail ; ils sont 56 % en 1981. Les
revenus des ménages suivent le méme
mouvement : parmi le dixi¢me le plus
pauvre des ménages, il y avait 33 % de
locataires du logement municipal en
1968. Ce taux est passé 2 56 % en 1978
puis & 58 % en 1983.



L’indicateur des taux de ménages sans salarié est

tout aussi clair :

moyen, ménages
ayant généralement

Grande-Bretagne : Ménages ne comportant aucun salarié

deux salaires donc
des revenus relative-

1962 1971
Dans le secteur public 1% 23 %
Dans f'ensemble du parc 16 % 22%

1978 1982 | ment élevés. L habi-

=7 O . N
30% | 44% | (at collectif, trés peu
25 % 30 % .4 £
convoité parles accé-

Ce taux correspond a un chdmage six
fois plus fort dans le logement social que
dans la propriété privée, mais aussi, ce
qui est plus surprenant, a une proportion
élevée de chefs de ménage 4gés de
soixante-dix ans et plus : 27 % des chefs
de ménage en logement social contre
20% dans 1’ensemble du parc en 1984.
Le logement social concentre aussi les
ménages d’origine étrangére : entre 1974
et 1982, on a observé une augmentation
de 70 % environ des antillais et une mul-
tiplication par quatre des asiatiques.
L’ensemble de ces indicateurs illustre
bien les changements profonds que subit
le logement municipal britannique qui est
en train de devenir I’habitat spécifique
des pauvres et des défavorisés.

+ Le deuxiéme constat, plus préoccupant
encore, est que le parc public britannique
connait d’importantes disparités entre
des quartiers et des types d’habitat sans
probléme et des cités "répulsives” ol sont
concentrés des ménages "captifs”.

Il y a donc une, ou plutdt des polarisa-
tions internes au logement social, de di-
verses natures et qui s’accélerent au cours
des derniéres années :

- Une polarisation spatiale découle de la
répartition typologique de I’habitat : les
constructions en centre-ville sont collec-
tives alors que les constructions en péri-
phérie sont individuelles. Les choix se
sont portés sur I’individuel et sur les pé-
riphéries. Contrairement a la France, les
ensembles en difficulté sont donc ceux
des centres.

- Une polarisation selon les statuts d’oc-
cupation est, elle aussi, flagrante depuis
le début des années 1970 et la politique
de vente des logements sociaux aux ha-
bitants. Les cités et lotissements mis en
vente (un million de logements vendus
entre 1979 et 1987, pavillonnaires en pé-
riphérie des villes du sud-est essentielle-
ment), ont été acquis par des ménages tres
homogénes : employés qualifiés d’dge

dants (5 % du total
des ventes de logement social entre 1981
et 1985), a continué a rassembler les mé-
nages qui ne pouvaient acheter ou louer
des maisons individuelles.

- Une polarisation selon les caractéristi-
ques des ménages s’opere par le proces-
sus de filtrage des listes d’attente : les
ménages les plus défavorisés sont ceux
qui ont le moins d’aptitude & négocier un
logement ou & attendre une meilleure pro-
position. Ce sont donc ceux qui acceptent
d’habiter dans les quartiers les moins ap-
préciés.

« Ce double phénoméne de polarisation,
du logement social par rapport au secteur
privé d’une part, de certains types de
logements sociaux -les grands ensem-
bles- par rapport aux autres HLM d’autre
part, existe en France aussi. Il est plus
ancien qu’en Grande-Bretagne, plus re-
connu bien que souvent, selon les au-
teurs, incomplétement appréhendé : les
grands ensembles en difficulté ont ten-
dance a focaliser sur eux les opinions et
les interrogations et & occulter les autres
fractions du parc social. Or les auteurs
rappellent que les grands ensembles,
dans la définition "unités de plus de 1 000
logements" ne représentent qu’un tiers du
logement social frangais.

Les mécanismes de la polarisation sont
similaires en France et en Grande-Bre-
tagne : ils additionnent une "pression” a
sortir du logement social a cause de sa
dégradation physique et sociale et une
"aspiration" a la propriété privée aidée
par de généreuses subventions gouverne-
mentales.

Auxquels sont données des
réponses également similaires

Les auteurs explorent les voies emprun-
tées par chacun des deux pays, face aux
problémes de plus en plus aigus posés par
la paupérisation de certaines cités, de cer-
tains parcs sociaux.

Plusieurs types de réponses apparaissent,
présentant quelques similarités de part et
d’autre de la Manche, malgré les fortes
différences des systémes de logement so-
cial.

o Egaliser les niveaux de confort et les
prestations entre différents quartiers et
ensembles de logement social pour remé-
dier a I effet-repoussoir des plus dégra-
dés . Certes, dans les deux pays, on a dii
abandonner ou détruire les logements les
moins bons (abandon de I'unité d’ habi-
tation de Briey-la-Forét, démolition dans
divers grands ensembles francais, des-
truction en Grande-Bretagne de 10 000
logements construits entre 1950 et
1960...). Mais I’ essentiel repose sur les
programmes de réhabilitation de type
"développement social des quartiers” en
France et "priority estate programs" en
Grande-Bretagne qui surprendraient par
leur ressemblance si I’on ne savait pas
combien les DSQ ont suscité I’ intérét des
professionnels anglo-saxons. La réfé-
rence au modéle DSQ, dont I'ouvrage
présente un bilan trés positif (2), est donc
flagrante : 127 projets d estate action
font pendant aux 150 projets DSQ pour
un budget comparable de 700 millions de
francs par an environ. Compte tenu du
volume global du parc social, I effort
[frangais en la matiére est plus important.
Les objectifs quant a eux sont les
mémes : amélioration de I’ état physi-
que, de la gestion, de la sécurité des
quartiers, encouragement a la partici-
pation active des habitants, développe-
ment des équipements et de I'emploi,
notamment pour les jeunes.

» Gérer le parc social, un des points sur
lesquels le parallele est particuliere-
ment intéressant. La propriété de ce
parc est plus concentrée en Grande-
Bretagne ou les services municipaux
gérent une moyenne de 13 000 loge-
ments contre 4 500 environ pour les
organismes HLM. Mais les principaux
indicateurs de la gestion municipale
britannique sont bons et comparables a
ceux des associations et coopératives
de logement anglaises ainsi qu’a ceux
des organismes francais d’HLM.

Les impayés de loyer sont en hausse ra-
pide en Grande-Bretagne et suscitent de
vives inquiétudes ; mais ils se situent au
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TENDANCES

méme niveau qu’en France et sont moins
diis 2 une mauvaise gestion qu’a un
contexte global de crise économique et de
changements socio-démographiques. Ils
sont le fait essentiellement de ménages
monoparentaux, de ménages sans salarié
et de familles nombreuses.

La vacance est elle aussi comparable
dans les deux pays, mais la moyenne de
2,5 a3 % recouvre de fortes disparités en
France alors qu’en Grande-Bretagne elle
est plus uniforme et correspond 4 la mo-
bilité des ménages et & ’amélioration, Ia
vente ou la démolition des immeubles.

Les auteurs attirent I’attention sur le ris-

que qu’il y a a vouloir réduire trop stric-

tement ce taux de vacance et "optimiser”

le rendement du parc en accélérant 1’at-

tribution et, par 13, la polarisation. C’est

I’un des effets pervers des modes d’attri-

bution qui, dans chacun des pays, ont

leurs insuffisances : en France, c’est le

clientélisme politique qui est dénoncé ;

en Grande-Bretagne, c’est la prédomi-

nance des logiques administratives qui

conduit plus ou moins explicitement les

services municipaux a constituer des ci-

tés homogenes socialement et ethnique-

ment pour "éviter les problémes de

gestion qui peuvent naitre par exemple de

la cohabitation de personnes a problemes

et de personnes respectables”. 11 est vrai

que les efforts des organismes gestion-

naires pour assainir leurs finances les

conduisent, dans des contextes de désen-
gagement progressif de I’Etat, 2 augmen-
ter leurs revenus soit en vendant une part
de leur patrimoine, soit en élevant les

loyers, soit en exigeant une plus grande
solvabilité de leurs locataires.

Quel logement social
et pour qui ?

La question fondamentale qui sous-tend
cette réflexion est celle de la fonction du
logement social : doit-il se consacrer 2 la
tiche de loger les plus pauvres, avec les
difficultés de gestion que cela suppose et
les effets de stigmate que cela fait peser
sur eux ? Ou bien doit-il, pour son équi-
libre financier et social, pouvoir loger
toutes les catégories de population et
comment dans ce cas, assurer la cohabi-
tation ?

Le constat est que le logement social
frangais est progressivement en train
d’ échapper a son objectif en refoulant les
plus pauvres vers d’ autres types de parcs
et en se centrant sur les classes moyennes
solvables. Le paradoxe est que le loge-
ment municipal britannique, qui n’en
avait pas réellement vocation est en train
de devenir un logement social de fait,
sous les effets conjugués de la disparition
de la location privée et de 1’encourage-
ment gouvernemental & I’accession 2 la

- propriété.

L’ouvrage examine et critique les di-
verses propositions émises pour remé-
dier aux problémes du logement
britannique, en particulier celles du livre
blanc de 1986 : libération des loyers du
secteur privé et associatif, droit des loca-
taires a changer collectivement de pro-
priétaire (tenant’s choice), intervention
des HAT (housing action trusts) pour
acheter les logements municipaux, les ré-
habiliter et les revendre aux collectivités,
associations, coopératives ou acheteurs
privés, restriction du réle des municipali-
tés a I’attribution des logements.

Il semble que ces mesures soient insuffi-
santes pour répondre a la tres forte de-
mande locative émanant des jeunes
ménages, des sans-abri, des personnes
agées et qu’elles aient, de plus, tendance
a alimenter les processus ségrégatifs. Les
auteurs, dont le but final n’est pas 1’ana-
lyse mais I’intervention aupres des déci-
deurs britanniques, émettent a leur tour
diverses propositions directement issues
des observations positives qu’ils font a
propos du systéme frangais.

Pour le lecteur francais, cet ouvrage pré-
sente différents intéréts qui méritent d’é-
tre soulignés.

o 11 décrit de facon claire et concise les
caractéristiques des parcs de logements
sociaux en France et en Grande-Bre-
tagne, donnant les principaux repeéres
historiques de leur construction, les op-
tions qui y ont prévalu ainsi que 1’orga-
nisation de leurs propriétaires et
gestionnaires. Les principales données
socio-démographiques caractérisant les
habitants y sont rassemblées et, & chaque
fois que c’est possible, comparées. Le
parallele est souvent trés éloquent : la
répartition centre-ville/périphérie, la part
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logements collectifs/logements indivi-
duels, la structure d’age des locataires en
sont des exemples. La problématique
d’actualité qui assimile en France les pro-
blémes du logement social a ceux des
banlieues est relativisée par la situation
britannique ol la crise est intra-urbaine.
L’importance du parc locatif privé
comme complément au logement social,
souvent sous-estimée en France, apparait
dans les efforts peu fructueux que la
Grande-Bretagne réalise pour revitaliser
Ie sien.
« Qutre ’enrichissement des données qui
résulte de la comparaison franco-britan-
nique, cette recherche présente I intérét
d’associer des données statistiques avec
des données qualitatives, de combiner
des approches macro et micro-sociologi-
ques. Ainsi, a propos des attributions de
logements voyons-nous opérer d’une
part les logiques gestionnaires (attribuer
vite, ajuster au mieux le nouveau loca-
taire connu a travers des critéres semi-
élaborés et le statut social de I’immeuble
ou du quartier) et les logiques du deman-
deur (obtenir un bon logement et/ou 1’ob-
tenir rapidement, se rapprocher de sa
communauté familiale ou ethnique...).
On regrette toutefois qu’un probleme
aussi crucial que celui des sans-abri n’ait
pas fait 'objet d’une présentation plus
exhaustive. Certes, quelques chiffres
sont cités : 120 000 sans-abri en 1986 en
Grande-Bretagne, 9 000 personnes pro-
visoirement logées par les municipalités
dans les bed and breakfast, 13 000 dans
les hotels et foyers mais ces données, peu
commentées, ne sont pas rapportées 2 la
situation frangaise ol, semble-t-il, Ie lo-
gement social exclut plus fortement les
plus défavorisés...

& Offices HLM et procédure DQS,
des modeéles appréciés
Outre-Manche,

Il y a dans cette lecture un effet de miroir
qui nous permet de nous voir tel que nous
sommes vus, comme le souligne la pré-
face d’H. Raymond, et c’est en effet sur-
prenant de noter quels sont les points de
notre organisation auxquels se sont atta-
chés ces observateurs étrangers. On a dit
combien la réhabilitation britannique



s’ inspirait de notre développement social
des quartiers. On est plus étonné encore
de voir I'intérét que suscitent les offices
publics d HLM, appréciés pour la bonne
échelle qu’ils présentent pour la gestion
immobili¢re, la compétence que leur
donne leur spécialisation sur le logement
(par rapport aux services municipaux bri-
tanniques), I’autonomie et la responsabi-
lité de gestion qui leur sont accordées. A
différentes reprises, les auteurs évoquent
Uintérét que présenterait, en Grande-
Bretagne, la création de structures cal-
quées sur celles des offices, et plus parti-
culierement celles des OPAC, 2 la place
des services municipaux du logement en
Grande-Bretagne. De méme soulignent-
ils Uintérét de faire jouer a tous les ni-
veaux de collectivités territoriales un
réle en matiére de logement social, alots
que la pratique que nous en avons en
France nous apparait redondante et
conflictuelle...

Il demeure que les éléments présents dans
cet ouvrage, riches et nombreux, vien-
nent A point contribuer aux débats in-
ternes a chacun des deux pays étudiés, sur
leur politique du logement. Ils permettent
d’élargir et re-situer des réflexions que
les événements récents, en France, ont eu
tendance, sous.l’influence des médias qui
s’en sont saisi, a refermer sur le probléme
exclusif de la présence étrangére dans les
grands ensembles des banlieues des
grandes villes. Sans doute n’est-ce pas le
meilleur moyen de lutter contre la stig-
matisation de ce type de logements que
d’assimiler 1’ensemble du logement so-
cial aux cités en difficulté. Sans doute
aussi la politique de la ville et 1’action sur
les quartiers devraient-elles garder a I’es-
pritla globalité du phénomene ici nommé
"polarisation” et son fonctionnement en
vases communicants. Peut-on en effet
agir sur le probleme le plus évident et le
plus douloureux, celui des quartiers pau-
périsés, sans le situer dans la dynamique
dont il est issu et qui conduit, en contre-
partie, a la revalorisation de certaines au-
tres fractions de parc ?

Véronique BIAU*

* Architecte, Urbaniste de I'Etat Centre de Re-
cherche sur 'Habitat

GRANDE-BRETAGNE :

s Parc social municipal : 6 millions de
logements

o 458 services municipaux du loge-
ment, gérant chacun en moyenne
13 000 logements.

* Statuts d’ occupation en 1981 :

- 56 % de propriétaires-occupants

- 33 % de locataires de logements so-
ciaux

-9 % de locataires du secteur privé
-2 % logés par I employeur

* 33 % de logements collectifs dans le
logement social.

« En 1987, 63 % des locataires du

FRANCE :

e Parc HLM : 3 millions de logements.
¢ 678 organismes HLM gérant chacun
en moyenne 4 500 logements.

» Statuts d’ occupation en 1982 :

- 51 % de propriétaires-occupants

- 14 % de locataires de logements so-
ciaux

- 26 % de locataires du secteur privé
-9 % logés par I'employeur

* 90 % de logements collectifs dans le
logement social.

e En 1985, 47 % des locataires du

QUELQUES CHIFFRES

logement social percevaient une allo-
cation-logement.

o En 1981, 56 % des chefs de ménage
du logement social étaient peu ou non
qualifiés ou bien exclus du marché du
travail

v en 1984, 27 % des chefs de ménage
locataires dans le logement social
avaient 70 ans et plus.

* En 1981-1982, les impayés de loyer
s’ élevaient a 4,4 % du total des loyers
recouvrables dans le secteur social
(dont 1/4 dans les quartiers urbains de
Londres).

logement social percevaient une allo-
cation-logement

* En 1982, 41 % des chefs de ménage
du logement social étaient travailleurs
manuels.

o En 1982, 50 % des habitants des
grands ensembles avaient moins de 20
ans.

» En 1981, les impayés de loyer s’ éle-
vaient a 34 % du total des loyers re-
couvrables dans le secteur HLM.

(1) P. Willmott, A. Murie, "Polarisation and social housing ; the british and french experience”.
London, Policy Studies Institute, 1988, traduit en frangais par le Centre de recherche sur I'habitat
et publié sous le titre "La Paupérisation du logement social, le cas de la Grande-Bretagne et de

la France”, Paris, L'Harmattan, coll. Habitat et Sociétés, 1990.

Cet ouvrage compare les structures et les problemes du logement social en Grande-Bretagne et
en France ; il rend compte d’'une recherche menée par les auteurs en collaboration avec des

chercheurs frangais.

Peter Willmott est senior fellow au Policy Studies Institute ; Alan Murie est senior lecturer a la
School of Advanced Urban Studies. On peut lire en frangais, de P. Willmott et M. Young, "Family
and kinship in east London", publié en France 30 ans aprés sa sortie en Grande-Bretagne, sous

ie titre "Le village dans Ia ville", Paris, CCl Centre Georges Pompidou, coll. Alors, 1983.

(2) Ce bilan s’appuie notamment sur I'évaluation UNFOHLM-DSQ de 1987 et sur 'étude de

D. Mac Lennan pour 'OCDE.
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