Théme 8.3. : « Réflexions sur le développement d’un logement durable »

Rapport final de la subvention 1999.

CONCLUSIONS ET PISTES D’ACTION POUR LES ACTEURS DU LOGEMENT

Les différentes investigations mises en chantier dans cette recherche témoignent de la
complexité qui caractérise le domaine de la politique du logement. Par les réglementations
qgu’ils prennent, les dispositifs qu’ils mettent en ceuvre et par leurs interventions directes en
tant que producteurs de logements, les pouvoirs publics disposent d’'une capacité réelle
d’'influence du marché du logement. Cette capacité est toutefois réduite pour plusieurs
raisons :

- les moyens financiers publics sont limités ;

- le poids du secteur public de logements dans I'ensemble du marché acquisitif et locatif
est relativement faible et inégalement réparti sur 'ensemble du territoire wallon ;

- de multiples facteurs économiques sur lesquels les acteurs publics du logement ont peu
de maitrise impriment des évolutions structurelles qui agissent tant sur l'offre de
logements que sur la solvabilité de la demande.

Le marché du logement et ses conditions d’accés sont, en effet, largement influencés par les
stratégies des acteurs privés - aussi bien les producteurs de logements que les ménages -,
par les conditions socio-économiques générales, par le marché de I'emploi, par la mobilité —
contrainte ou choisie - des ménages, par I'évolution des besoins des habitants et de leur
mode ou de leur style de vie. Les pouvoirs publics ne peuvent donc tout maitriser.

Nonobstant ce constat, ils peuvent par les orientations qu’ils impriment a la politique de
logement tenter de réguler davantage un marché ou prime le « tout a '’économique », veiller
a ce que I'ensemble des besoins soient satisfaits, atténuer les disparités voire les inégalités
sociales que le contexte économique actuel tend a exacerber et assurer un développement
plus équilibré du territoire.

En insérant le principe du droit au logement dans le Code du Logement, les autorités
politiques wallonnes se sont engagées a mettre en ceuvre les moyens pour organiser les
garanties minimales concrétes aptes a respecter la dignité de chacun. Inscrit
constitutionnellement dans « les droits économiques, sociaux et culturels », le droit au
logement fait donc maintenant partie intégrante des objectifs de la politique sociale. En
mettant I'accent, dans le Schéma de Développement de I'Espace Régional (SDER), sur la
nécessité d'un développement territorial durable, le Gouvernement Wallon donne a la
politique du logement une dimension nouvelle, celle de I'habitat. Le logement n’est plus
seulement une « boite a habiter », il s’intégre dans un cadre de réflexions et d’actions plus
vastes qui touchent a 'aménagement du territoire dans sa globalité et qui impliquent, par
conséquent, plus de transversalité.

Ces nouvelles orientations imposent aux décideurs de disposer d’'un savoir opérationnel.
Elles nécessitent I'évaluation objective des actions menées et exigent I'accumulation des
moyens de connaissances permettant I'anticipation. Le présent rapport de recherche se veut
étre une contribution a ces diverses nécessités. Le champ de connaissances a couvrir est
vaste et le recueil des données laborieux, aussi cette contribution est-elle incompléte. Les
différents axes de recherche abordés dans le rapport témoignent d’ailleurs de la complexité
qui caractérise le domaine étudié tant les dimensions en sont multiples. Aussi les équipes de
recherche ont-elles délibérément, en accord avec le comité d’accompagnement, limité les
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investigations a quelques premieres thématiques fondamentales qui, en méme temps,
introduisent ce qui devrait étre poursuivi par la suite. Si 'objectif de transversalité s’affirme
de plus en plus au sein de la politique du logement, la constitution du champ de
connaissances impose aussi ce caractére. Les chercheurs qui participent a cette recherche
sont sociologues, anthropologues, géographes, démographes, architectes et urbanistes.
Chacune de ces disciplines a un regard propre sur la question du logement et y privilégie
plutét certaines dimensions. Chacune fait appel a des méthodologies différentes : analyse de
données statistiques, dépouillement d’enquétes, entretiens directifs ou semi-directifs,
observation directe « in situ », etc. Le lecteur découvrira ainsi des tonalités différentes, des
préoccupations diverses qui sont complémentaires voire convergentes mais qu'il faut
recomposer.

Les premiers résultats de la recherche démontrent la pertinence d’'une orientation de la
politique du logement en faveur de trois directions :

- une politique qui tienne compte davantage des spécificités des territoires afin d’en
réduire les différences et de mieux répondre aux besoins locaux (objectif territorial) ;

- une politique qui puisse a la fois cibler les catégories de population les plus
marginalisées que « la main naturelle » du marché ne peut satisfaire — dans un souci de
plus grande équité — et veiller a rencontrer les besoins ou les demandes nouvelles en
matiere d’habitat (objectif catégoriel) ;

- une politique qui ne privilégie pas uniquement, intentionnellement ou non, certains
segments du marché (objectif sectoriel).

Certains aspects de ces objectifs sont déja entrepris dans le cadre de la politique actuelle,
aspects dont il est prématuré de faire I'évaluation. Mais il est clair que le principal reste a
mettre en ceuvre. Les recherches initiées — dont certaines devraient étre poursuivies —
peuvent alimenter le « comment faire ? ».

L’objectif territorial

Cet objectif recouvre plusieurs dimensions : la différenciation sociale et économique des
espaces sous-régionaux et locaux ainsi que I'occupation du sol. C’est aussi celui qui se
trouve le plus en rapport étroit avec la politique d’aménagement du territoire.

L’étude montre voire confirme I'hétérogénéité du territoire wallon : tant la recherche relative a
'analyse du parc que celle de I'évolution des marchés fonciers et immobiliers, celle de
I'attraction migratoire des provinces et arrondissements et celle de la précarité mettent en
évidence I'existence :

- de bassins locaux d’habitat et de revenus différenciés ;

- d’une demande en logement différenciée ;

- de marchés locaux du logement plus ou moins actifs ;

- d’une offre de nouveaux logements trés inégalement répartie ;

bref, des dynamismes différents. Les analyses diachroniques, telles celles des marchés
fonciers et immobiliers, font méme apparaitre une certaine accentuation des différences.
L’analyse des structures des revenus de la population a I'échelle de I'arrondissement révéle
les territoires ou des processus de dualisation sociale se développent, ce qui n’est pas sans
incidence sur I'accés au logement et I'évolution des marchés résidentiels. A cet égard, on
constate, a I'échelle locale, qu'une grande disparité des revenus tend a enflammer les prix
immobiliers. Ceci éclaire autrement la question de la mixité sociale a certaines échelles
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territoriales : dans ce cas, on est amené a penser que la mixité induit des processus
d’exclusion.

La question de la mixité sociale mérite, on le voit, une attention toute particuliére dans la
gestion des territoires. La recherche pose les premiers jalons d’une réflexion a ce propos,
mais elle mérite largement d’étre poursuivie. Cette question devient trés « envahissante »,
au demeurant a juste titre : le constat d’'une polarisation spatiale croissante de certains
phénoménes (précarité, chbmage, dégradation de certains quartiers, exode sélectif des
centres-villes, ...), d’'une « captivité » territoriale plus grande de certains groupes sociaux et,
surtout, les phénoménes de stigmatisation négative qu’elle engendre inquiétent les
décideurs et compliquent la tache des gestionnaires du secteur public du logement. Une
certaine hétérogénéité de [I'espace résidentiel a, rappelons-le, toujours existé et
particulierement depuis que le logement est devenu marchandise. En ce sens, la structure
de I'espace résidentiel ne fait que refléter la structure du marché du logement et les rapports
sociaux qui traversent le champ de I'habitat. Par contre, les phénomeénes de polarisation qui
Iézardent la cohésion sociale sont davantage dus aux transformations du systéme socio-
économique. La traduction spatiale de ces phénomeénes prend de plein fouet les acteurs et
les décideurs du logement et la mixité devient alors une vertu susceptible de les éradiquer
ou du moins d’en atténuer les effets.

La question de la mixité sociale renvoie a I'élargissement de la vocation donnée a la politique
de logement, a savoir celle de faire partie intégrante des politiques de lutte contre I'exclusion.
Mais pourra-t-elle a elle seule combler les lacunes du systéme socioéconomique ? On le
voit, le renforcement de la mixité dans les zones d’habitat, les centre-ville et dans les grands
ensembles de logements nécessite que I'on manie le concept avec précaution : a quelle
échelle territoriale faut-il la privilégier ? Quels effets pervers peut-elle entrainer ? Faut-il
contraindre a la mixité ? Ou faut-il la privilégier ? L’étude des fragments urbains, notamment,
illustre le fait qu’il faudrait plutét privilégier la mixité des populations et des fonctions Ia ou
elle peut s’épanouir, c’est-a-dire sans vouloir faire de chaque quartier une « tour de Babel »
cherchant a masquer ou nier toute communauté et spécificité dudit quartier. Celles-ci sont
importantes et participent a la création, au maintien et au développement de lidentité
d’entités urbaines et ce a des échelles spatiales variables. Le méme principe pourrait étre
appliqgué dans le logement social. Nous avons montré que, pour ce secteur, la mixité doit
répondre a des objectifs quelque peu contradictoires, dans lesquels domine I'impératif de
I’équilibre financier.

Enfin, la question de la mixité ne peut étre reléguée dans les mains exclusives des acteurs
du logement. Ceux-ci ne peuvent qu’encadrer 'échange économique du bien logement et ne
peuvent agir seuls sur les phénoménes de polarisation : les décisions prises dans le
domaine de la fiscalité, de 'emploi et des affaires sociales comptent aussi pour beaucoup.

Longtemps, la politique du logement s’est relativement peu souciée du gaspillage de
'espace. La priorité accordée a I'accession a la propriété, par le biais des aides directes et
fiscales notamment, a favorisé une forte extension géographique du bati dont on prend
seulement aujourd’hui la mesure des effets pervers. Non seulement elle a été dévoreuse
d’espace, mais elle a aussi contribué a la dégradation d’'une partie de I'habitat urbain.
Certes, il est difficile voire utopique de vouloir maitriser totalement les comportements
résidentiels des ménages, mais des orientations peuvent étre prises pour contrecarrer
'extension de l'urbanisation, principalement en menant une politique d’aménagement du
territoire et d’'urbanisme conforme au principe de parcimonie de l'usage du sol. La mise en
ceuvre de nouvelles zones d’habitat en périphérie contigué des agglomérations, I'élaboration
de régles d’urbanisme visant a modérer le « mitage » résidentiel, la délivrance des permis
conditionnée a ce principe sont autant de moyens dont la Région dispose pour contrecarrer
I'utilisation extensive du territoire. Ces moyens peuvent déterminer I'offre future selon les
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directives définies dans le SDER : la structuration des villes et des villages, le traitement
prioritaire des zones dégradées, la lutte contre les inégalités spatiales et la régulation des
marchés locatifs et acquisitifs par des mesures de politique fonciere.

Le gaspillage ne concerne pas que le sol, mais aussi le bati. Une partie des besoins en
logement peut étre satisfait en orientant I'action des acteurs publics et privés vers la
rénovation et la construction de logements dans les quartiers existants qui présentent une
certaine densité d’habitat et de services. Ceux-ci présentent dailleurs un caractere
d '« urbanité » et un environnement résidentiel souvent recherchés par certains types de
meénages (les jeunes vivant seuls, les personnes agées, les couples bi-actifs, ...). De méme,
la reconversion en logements de structures désaffectées constitue aussi une ressource pour
accroitre I'offre. Les opérations menées dans ces quartiers devraient d’'emblée présenter des
programmes permettant d’offrir une diversité de logements (de taille petite et moyenne,
maisons ou appartements, de prix divers).

Enfin, la politique fonciére constitue un outil essentiel pour contenir les effets de
débordement des =zones résidentielles et, notamment, pour rendre des logements
accessibles aux diverses catégories de ménages. Les zones a forte pression fonciere et
immobiliére devraient étre particulierement visées par des mesures favorisant le maintien de
populations a faibles revenus. Voila qui renverse les perspectives de la mixité sociale : plutét
que d’attirer des ménages plus aisés dans les ensembles de logements sociaux, pourquoi ne
pas veiller a construire suffisamment de logements abordables dans les régions les plus
favorisées ? Pour étre pleinement opérationnelle, cette orientation implique I'instauration
d’'une solidarité a divers niveaux et échelles : solidarité entre territoires, solidarité entre les
acteurs du logement social. Elle nécessite aussi un certain rééquilibrage de la couverture du
territoire en zones de réserve destinées a ce dernier.

L’objectif catégoriel

Nous l'avons déja dit, la politique du logement ne peut résoudre tous les problémes.
L’accroissement de la pauvreté et de la précarité, principalement lié aux transformations du
marché de I'emploi, confronte les pouvoirs publics a une tache de grande ampleur. Le
rapport y consacre plusieurs types d’analyse. Il montre notamment la prééminence
déterminante de la composante de I'emploi et des transformations qui affectent son marché
dans les processus de marginalisation des populations. Il révéle l'existence de fortes
disparités au niveau des sous-régions et met en évidence l'existence de bassins locaux de
revenus dont les caractéristiques conditionnent I'accés au logement. Une premiére typologie
a été esquissée qui tente de mettre en relation, au niveau des arrondissements, les
caractéristiques de la distribution des revenus (calcul du coefficient de Gini) avec les prix de
immobilier. Cette typologie permet de fonder I'hypothése que les possibilités d’accés au
logement pour les bas revenus varient d’arrondissements a d’autres selon leur plus ou moins
grande disparité des revenus, celle-ci ayant pour effet de « tirer » le marché vers le haut ou
vers le bas. Cette premiere analyse mériterait d’étre poursuivie de maniére plus approfondie.

Une estimation des taux d’efforts résidentiels des ménages wallons montre que la plupart
d’entre eux consacrent prés de 30 % de leur budget au logement. Cette proportion est plus
élevée et devient excessive pour les ménages ne disposant pas de revenus professionnels.
Dans le secteur du logement social, les taux d’effort sont moins importants. Toutefois, la
norme d’abordabilité, fixée a 20 % du revenu, reste trop élevée pour les occupants aux
revenus les plus faibles. La norme devrait étre dégressive. Dans la partie socialisée du parc
privé (logements des Agences Immobilieres Sociales), les taux d’effort sont plus proches de
ceux des occupants du secteur privé que du secteur public. Il parait donc essentiel d’étendre
davantage le systéme des allocations de loyer pour alléger leur charge.
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L’examen de situations d’habitat plus extrémes, comme I’habitat prolongé en campings et en
parcs résidentiels, qui caractérisent plutét certains arrondissements que d’autres montre a
quel point les besoins en logement sont aigus et non résorbables par le parc social existant.

Ces divers constats plaident a la fois pour le maintien de la vocation sociale du secteur
public du logement et pour le ciblage des interventions publiques en faveur des catégories
de population les plus marginalisées.

L’orientation plus catégorielle de la politique du logement doit aussi se comprendre en
termes de réponses a des besoins nouveaux. On le sait, les parcs immobiliers sont rigides,
dotés d’'une certaine inertie et peuvent étre en décalage par rapport aux besoins qui
émergent a un moment donné. Si I'évolution de la situation socio-économique crée des
tensions importantes sur les marchés du logement, ce pourrait étre aussi le cas des
évolutions démographiques et des transformations des modes de vie. Il importe donc d’étre
attentif a ces transformations et d’en poursuivre I'étude. Ainsi, I'analyse du parc révéle que
sa croissance au cours des derniéres années résulte plus d’'une augmentation des grandes
habitations individuelles que des maisons et appartements de taille moyenne dont I'évolution
est plus lente. Parallelement, on assiste a un accroissement des petits ménages. Outre le
fait que ce type d’habitat est trés consommateur de sol, son hégémonie dans I'offre actuelle
de nouveaux logements (plus de 50 % des 80.000 logements construits entre 1991 et 1998)
risque de créer a terme des déséquilibres importants. La croissance des petits logements
est, par contre, tout a fait marginale (2,5 %). Il faut rappeler combien I'appareil statistique est
déficient pour évaluer de maniére précise les caractéristiques actuelles de I'offre, en
particulier I'offre de logements sur le marché secondaire ou de « seconde main ». Or celui-ci
peése beaucoup plus fortement que le marché primaire puisqu’au cours de la méme période
1991-1998, prés de 275.000 logements ont été vendus. Afin de mieux appréhender cette
offre issue du parc, et notamment les quantités de logements libérés selon leurs
caracteristiques, une méthodologie impliquant le recours au Registre National a été testée
sur la commune de Charleroi. Elle devra étre validée au travers d’observations sur d’autres
territoires.

La mise en relation des caractéristiques démographiques des ménages avec les
caractéristiques du parc fournit ainsi aux pouvoirs publics des données utiles pour évaluer
les distorsions actuelles ou prévisibles en matiere d’adaptation des logements offerts par
rapport aux besoins. Cette mise en relation implique inévitablement, compte tenu des
données disponibles, la définition de besoins normatifs. Or, I'évolution des modes de vie et
les motivations des ménages de méme que les arbitrages qu’ils établissent dans leur
consommation tendent a montrer combien la normativit¢ des besoins est relative. |l
importera donc, dans la suite de I'’étude sur I'évaluation quantitative des besoins, d’'introduire
une dimension plus qualitative.

L’objectif sectoriel

La politique du logement en Belgique a, depuis la fin du XIXe siécle jusqu’il y a environ une
dizaine d’années, eu pour préoccupation principale de permettre au plus grand nombre de
ménages d’acquérir un logement par leurs propres moyens. Compte tenu de cette priorité, le
secteur de la location a été peu développé. Si les années '90 marquent un tournant de cette
politique par une attention plus marquée a la dimension sociale de celle-ci, I'orientation
originelle d’élargissement de I'accés a la propriété se maintient malgré tout. Les principales
formes d’aide aux particuliers appliquées aujourd’hui au logement en Wallonie concernent
I'acquisition, la réhabilitation ou la restructuration d'immeubles. Il n’y a donc rien d’étonnant a
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ce que laccés a la propriété soit devenu au cours du temps « le » modéle socialement
valorisé d’habitat et, par conséquent, une revendication Iégitime de la part des ménages.

Le rapport met I'accent a plusieurs reprises sur les risques que peut entrainer un décalage
croissant entre cette politique qui se fonde encore sur des présupposés qui furent opérants
pendant la période de croissance d’aprés-guerre et les transformations structurelles
actuelles. Il faut en effet rappeler que la politique du logement s’est développée a cette
époque dans des conditions économiques exceptionnelles. Les conditions d’accés au
logement ont été congues dans une logique d’amélioration constante des conditions
d’existence des ménages et selon un schéma monolithique de promotion sociale. Ce n’est
plus le cas aujourd’hui.

Globalement, le marché du logement a ainsi intégré I'avénement du double revenu, de la
stabilité des revenus et 'ancrage dans un segment du marché (locatif privé, acquisitif,
logement social) et dans un territoire. Or la recherche démontre que linstitution du salaire
familial s’érode (un seul revenu ne garantit plus I'accés au logement), que la stabilité des
revenus n’est plus la régle, que les besoins de fluidité créés par les cycles familiaux en
évolution ou par une instabilité croissante dans le monde professionnel s’accroissent.

La priorité donnée a l'accession en propriété a pour conséquence un rétrécissement du parc
locatif privé. Le rapport montre que les locataires sont coincés sur un marché trop étroit et
confrontés a des prix trop élevés. D’autres facteurs ont contribué a réduire ce marché, en
particulier la rentabilité plus élevée de l'investissement mobilier par rapport a I'investissement
immobilier. Le manque d’investissement dans le secteur locatif est patent. La politique du
logement devrait davantage privilégier ce secteur qu’elle ne I'a fait jusqu'a présent. La
valorisation du logement locatif de qualité passe évidemment par une série de mesures
d’ordre fiscal qui ne reléve pas de la compétence régionale.

La socialisation d’'une petite partie de ce parc est déja une avancée, mais I'étude en a
montré les limites. Les expériences menées par les Agences Immobilieres sociales
permettent d’élargir le stock de logements abordables et de favoriser ainsi I'insertion ou la
réinsertion des ménages en difficulté. Elles sont a la frontiére de la politique sociale et de
logement, mais elles restent confrontées, elles et leurs occupants, a la logique du marché
privé. Les AIS expérimentent aussi des pratiques d’accompagnement social qui ne sont pas
toujours sans ambiguité.

La question de 'accompagnement social de I'habitat pose de multiples questions. L'étude
n‘en a esquissé que quelques aspects. L’accompagnement social reste une pratique
individualisée réservée a certaines situations particulieres. L’accompagnement de I'habitat
pourrait étre développé dans une autre perspective, celle de la création de services publics
locaux d’aide a I'habitat. Ceux-ci auraient pour objectif d’aider les ménages a mieux formuler
leurs besoins, de cadrer ceux-ci avec les ressources réellement disponibles a court ou
moyen terme et de les confronter a I'offre locale.
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