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Liste des sigles
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DDE : Direction départementale de I’Equipement
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FIS : Fonds d’intervention sociale
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LEP : Livret d’épargne populaire
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e Pour les archives :
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AMN: archives municipales de Nantes
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INTRODUCTION

Le premier bailleur social de France : la Société Nationale immobiliére (SNI)!; Un
des plus gros promoteurs francais, coté en Bourse: Icade; la revue professionnelle
Urbanisme ; CDC Climat: une société spécialisée dans la finance carbone; I’Agence
nationale de rénovation urbaine (ANRU) ; I’aménagement de Val d’Europe par Disney ; un
programme financé par I’Etat en faveur de la ville durable : le programme Ville de demain ;
des sociétés de conseil a I’aménagement urbain : SCET, Mairie Conseil, Egis ; un encours de
préts aux organismes HLM de 137 milliards d’euros fin 2013 ; un encours de préts aux
collectivites locales et au secteur public local (hopitaux, sociétés d’économie mixte) de 9,5
milliards d’euros fin 2013 ; des travaux de recherche sur la ville : I’enquéte dirigée par Pierre
Bourdieu sur La Misere du monde (Bourdieu 1993) ; la Chaire Ville a Sciences Po, dirigée par
Dominique Lorrain et Frédéric Gilli; un programme de logements locatifs pour classes
moyennes dans les marchés immobiliers tendus; une société de transports urbains et
interurbains : Transdev, ; la construction du grand ensemble de Sarcelles et d’une majorité des
quartiers d’habitat social dans les Trente Glorieuses ; I’actionnariat des sociétés d’économie
mixtes (SEM) d’aménagement urbain, etc. Cette liste aux faux airs d’inventaire a la Prévert
rend compte de la diversité des interventions de la Caisse des dépéts et consignations (CDC),
institution financiére publique, dans le développement urbain contemporain en France.

Lorsque la Caisse des dépots intervient dans le développement urbain, elle peut agir
comme auxiliaire des pouvoirs locaux, comme bras armé des collectivités locales ou bien
comme opérateur privé en quéte de profit. L’établissement public est souvent présenté comme
le «bras armé » de I’Etat, notamment parce qu’elle a pris une part trés active dans la
construction des grands ensembles, pendant les années de croissance d’apres-guerre (Lorrain
1991; Oblet 2005). Ces liens avec I’Etat central ne sont pourtant pas exclusifs de relations
denses avec les collectivités locales, qui apportent leur garantie financiere aux préts délivrés
par la CDC aux organismes de logement social, tandis que certaines de ses filiales collaborent
étroitement avec les collectivités. Par ailleurs, la plupart des filiales de la Caisse des dépots
ont un statut privé, Icade étant méme cotée en Bourse.

La Caisse des déplts est caractérisée par une forte complexité institutionnelle (cf.
encadré), o les missions publiques, liées a I’Etat et/ou aux pouvoirs locaux, cotoient des

! Elle gére plus de 270 000 logements en 2014, dont les trois quarts sont des logements sociaux. Elle a par
ailleurs récemment repris ADOMA, anciennement Sonacotra, qui gérait les foyers de jeunes travailleurs
étrangers.
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filiales de statut privé. Cette complexité s’inscrit néanmoins dans un cadre financier commun.
La Caisse des dépots est une institution financiére publique créée en 1816 pour conserver et
rémunérer les fonds qui lui sont confiés. Tout particulierement, I’établissement centralise et
rémunere depuis 1837 une partie de I’épargne des ménages, via les livrets d’épargne, qu’elle
préte aujourd’hui aux organismes de logement social sous le controle de I’Etat. Si la CDC
investit dans le développement urbain, c’est dans le cadre de cette activité financiere, avec des
instruments soumis & des contraintes propres a I’économie financiere et aux modalités de
circulations des financements pour I’économie.

La Caisse des dépdts : quelques repéres.

La Caisse des dépots et consignations est un établissement financier public créé en 1816. Elle
est chargée de recevoir, de gérer et de rémunerer les consignations juridiques ainsi qu’un
certain nombre de dépdts’. A partir de 1837, elle centralise les livrets d’épargne, baptisés
ensuite livrets A, collectés par les Caisses d’épargne et par la Poste?.

Si la gestion de ces livrets est spécifiquement contr6lée par le ministére des Finances, le
statut de la CDC la place sous la surveillance et la garantie du parlement, méme si le pouvoir
exécutif pése fortement sur les orientations de I’établissement (Boudet 2006). La Caisse des
dépbts est placée sous le contrdle d'une commission de surveillance, comprenant notamment
des parlementaires et des représentants d’administrations et d’organismes financiers publics®.
L’établissement est administré par un directeur général, nommé depuis 1993 pour un mandat
de cing ans par le président de la République.

En plus de la gestion des fonds d’épargne et des dépdts divers, la Caisse des dépots s’est
dotée progressivement d’un certain nombre de filiales. Outre la Société centrale immobiliere
de la Caisse des dépots (SCIC) et la Société centrale pour I’équipement du territoire (SCET),
que I’on étudiera dans cette these, la Caisse des dépots est aussi le premier actionnaire d’une
société d’assurance, CNP Assurance et a récemment fondé avec I’Etat BPIFrance, un
organisme de financement d’entreprises.

La Caisse des deépdts constitue un bon terrain d’enquéte pour interroger les
recompositions des politiques du développement urbain en placant la focale sur leur
structuration financiére. Le pari de la présente these est double. D’une part, il s’agit de
considérer la diversité des interventions de la Caisse des depdts comme un observatoire des
recompositions des politiques de développement urbain. Par politiques de développement
urbain, on entendra les maniéres dont les acteurs publics influencent I’investissement dans le

! Notamment les dépots conservés par les notaires. Lors de sa fondation, la CDC centralise aussi les services
relatifs a la Iégion d’honneur, et des fonds de caisses de de retraites, tels que la Caisse de dotation de I’armée.

2 |1 s”agit alors de comptes de dépots d'argent & vue (c’est-a-dire que le client peut obtenir un retrait au guichet &
I’instant ou il le demande) et qui rapportent un intérét. Ces comptes sont d’abord distribués par les Caisses
d’épargne, les relais de la poste a partir de 1835 (qui deviennent la Caisse nationale d’épargne en 1881, puis la
Banque Postale en 2005). En 2008, le systeme est refondu, la collecte du livret A est ouverte a I’ensemble des
réseaux bancaires et la CDC centralise une partie des fonds du livret A, mais aussi d’autres livrets d’épargne : le
livret de développement durable (LDD) et le livret d’épargne populaire (LEP).

® Elle est composée de trois députés, de deux sénateurs, d'un membre du Conseil d'Etat, de deux membres de la
Cour des comptes, du gouverneur ou de I'un des sous-gouverneurs de la Banque de France, du directeur général
du Trésor ou de son représentant ainsi que de personnalités qualifiées désignées par le président de I'Assemblée
nationale et par le président du Sénat.
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cadre physique de la ville (aménagement, promotion, construction, entretien...). On parlera
aussi de fabrique urbaine pour désigner les groupes d’acteurs publics et privés qui joue un role
directe dans la production de ce cadre physique (entreprises, promoteurs, élus,
administrations, propriétaires...). La richesse institutionnelle de la CDC permet d’observer les
roles respectifs de I’Etat et des pouvoirs locaux mais aussi des acteurs privés, notamment les
entreprises, dans la production de la ville. D’autre part, nous montrerons que les activités
urbaines de la Caisse des dépots, et plus généralement les modalités du développement urbain,
dépendent étroitement des conditions de circulation des financements dans I’économie, ou
autrement dit, de la régulation du systeme financier, qui dépasse le cadre des rapports de
pouvoir au sein de la fabrique urbaine.

Dans cette introduction, nous proposons d’abord un parcours bibliographique qui
montre tout I’intérét de saisir les activités urbaines de la Caisse des dépdts dans une
perspective diachronique pour comprendre les évolutions des politiques de développement
urbain. On mobilisera deux séries de travaux, les uns centrés sur la Caisse des dépéts et tout
particulierement son r6le dans la construction des grands ensembles, les autres plus
theoriques. Si ces littératures offrent des points d’appui solides pour étudier le réle de la CDC
dans les politiques de développement urbain, il s’agira de prolonger la réflexion pour
comprendre combien les évolutions du secteur financier ont pu s’avérer déterminantes a cet
égard (1.). Une analyse centrée sur les circuits financiers de la Caisse des dép6ts permet de
saisir I’articulation entre les logiques propres a la régulation du systéeme financier a celles de
la production urbaine (2.). Le troisieme temps de I’introduction est consacré a la présentation
des enjeux méthodologiques de la thése et annonce son plan (3.).

1. L’évolution des politiques de développement urbain au prisme de la
Caisse des dépots

Il s’agit dans un premier temps de saisir la Caisse des dépéts a travers les travaux
empiriques et théoriques de la recherche urbaine. Sur le plan empirique, la Caisse des dépots
est en genéral identifiée et limitée a son réle dans la construction des grands ensembles dans
la période de croissance urbaine d’apres-guerre des années 1950 aux années 1970. Cet état de
I’art invite a étendre I’enquéte sur une période plus récente, a comprendre les raisons et
modalités du retrait de I’établissement, mais aussi a en saisir les logiques financieres, dont
quelques études ont montré I’importance majeure (1.1.). Sur un plan plus théorique, on
s’intéressera a trois grandes séries d’approches qui permettent de rendre compte de
I’évolution des politiques de développement urbain. La Caisse des dépdts a ainsi la
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particularité de constituer un objet d’étude qui met en jeu ces grilles de lecture, tout en
montrant les limites et la nécessité de placer plus directement la focale sur les dynamiques
financiéres, et I’inscription de la Caisse des dépdts dans le systeme financier (1.2.).

1.1. La Caisse des dep6ts et la fabrique urbaine : revue de littérature

Si la recherche urbaine a bien étudié les interventions de la CDC dans les politiques de
développement urbain d’avant les années 1970, I’établissement est considéré comme un
acteur secondaire de la production de la ville dans les travaux portant sur les periodes plus
récentes. Cette revue de littérature révélera I’intérét d’adopter une perspective diachronique
pour analyser I’évolution des interventions de la CDC dans le développement urbain, et de
placer la focale sur ses dynamiques financieres. Les travaux de science politique consacres a
la Caisse des dép6ts portent sur la construction des grands ensembles pendant les Trente
Glorieuses, ou I’établissement apparait comme le bras armé de I’Etat, et invitent & analyser
tant les activités récentes de I’établissement que les modalités et les raisons de sa moindre
influence sur la production urbaine (1.1.1.). Le renouveau de I’histoire urbaine et de I’histoire
financiére, ainsi que des travaux anciens, soulignent la complexité des interventions de la
CDC, marquée par le poids des logiques financiéres propres a I’établissement et a la
régulation du secteur financier (1.1.2.).

1.1.1. Lascience politique et la mystérieuse disparition de la « toute-puissante »

Caisse des dépots apres la construction des grands ensembles
Dans la science politique francaise, les interventions de la Caisse des dép6ts dans le
développement urbain sont essentiellement renvoyées a la construction des grands ensembles,
ol I’établissement et ses filiales sont présentés comme le bras armé d’un Etat planificateur
tout puissant. En revanche, la littérature laisse dans I’ombre les activités de la CDC a I’issue
de la construction de ces mémes grands ensembles, ainsi que les raisons d’un tel retrait. Pour

le sociologue Olivier Borraz (1998: 64-65) :
«La CDC joue [pendant les Trente Glorieuses] un role considérable dans I’aménagement des
villes. Elle permet & I’Etat d’avoir un ceil sur I’urbanisation du pays tout en offrant aux communes

les moyens financiers et techniques ainsi que des savoir-faire nouveaux en matiére de
construction et d’aménagement. »

Dans les synthéses portant sur I’évolution des politiques urbaines, la Caisse des dépots
et ses filiales apparaissent comme le « bras armé » tout puissant de I’Etat central, imposant
une quasi-tutelle technique et financiére aux acteurs locaux. Tout particulierement, la figure

de la SCET, filiale de la CDC qui prend en charge, via des sociétés locales (sociétés
12



d’économie mixte — SEM), la plupart des grandes opérations de construction de logement?,
incarne la mainmise du groupe sur des opérations décidées par I’Etat sans aucune
concertation?. Dans une méme perspective, Dominique Lorrain (1981: 65-67) décrit
comment la prépondérance de la SCET, dotée de moyens techniques et financiers uniques,
impose la domination de I’Etat central tant sur les collectivités locales que sur les acteurs
privés. Ces derniers suivent alors un développement silencieux dans I’ombre du « systeme
CDC », au travers de quelques réseaux de SEM concurrents et surtout dans d’autres domaines
des « services urbains », notamment dans le secteur de I’eau (Lorrain 1991).

A en croire les travaux de synthése, la crise de I’Etat planificateur sonne le glas des
interventions du groupe CDC dans la ville. Les mises en perspective des politiques urbaines
sur le temps long ne mentionnent ainsi la CDC que dans les parties consacrées a la
construction des grands ensembles (Biarez 1989; Oblet 2005; Epstein 2008). Sur les
dynamiques plus récentes du développement urbain, la Caisse des dép6ts est largement
marginalisée dans les analyses qui évoquent son existence. La thése de Julie Pollard (2009)
sur les promoteurs immobiliers est a cet égard tout a fait éclairante. L’ancienne Société
Immobiliére de la Caisse des dép6ts (SCIC), rebaptisée Icade en 2003 et introduite en Bourse
en 2006, n’est, dans I’analyse, pas distinguée des promoteurs privés classiques. De méme, le
politiste Renaud Epstein (2008), dans sa vaste étude sur la politique de la ville® et le
programme national de rénovation urbaine, mentionne la CDC comme banquier et partenaire
des operations de démolition-reconstructions de logements sociaux, mais ce role ne va pas
plus loin que celui de simple guichet. Les autres travaux sur la politique de la ville peuvent
évoquer le role de la CDC, qui apparait surtout comme un contributeur de second rang. (Le
Garrec 2006; Tissot 2007; Damamme et Jobert 1995), ou bien celui de la SCET dans le méme
registre (Gateau Leblanc 2005). Mais ces évocations n’en font qu’un acteur parmi d’autres,
moins décisionnaire qu’expert ou mécene au sein d’une nébuleuse d’acteurs centraux.

! Notamment les Zones & Urbaniser par Priorité (ZUP) lancées au début des années 1960.

% Thierry Oblet (2005 : 116-117) présente ainsi I’archétype des politiques d’urbanisation des Trente Glorieuses :
« La SCET, filiale de la CDC, assoit, par son réseau de SEM locales, la prépondérance de son role dans le
pilotage des opérations d’urbanisme. (...) Généralement créées par I’Etat, elles associent dés I’origine des élus
locaux au sein de leur conseil d’administration (ou siege souvent le préfet) sans que ces derniers n’y impriment
véritablement leur contr6le : les grandes opérations restent décidées a Paris, et les SEM conseillées par la SCET
agissent souvent comme une sorte de rouleau compresseur. Quand, par exemple — rapporte Bernard Archer — un
représentant du groupe de la CDC disait a un maire : ‘je vous propose de construire mille logements par an ;
j’organiserai le financement, y compris les avances a court terme, je conduirai I’action fonciére, et je réaliserai
les infrastructures’, pouvait-on considérer que I’on entrait dans une phase de concertation, ou plutét un processus
technocratique ? Cela, d’autant plus que les villes ne disposaient pas des services, ou des conseils, assez
développés pour concevoir une politique d’aménagement et de développement. »

® La politique de la ville est la politique mise en place par les pouvoirs publics, & partir de la fin des années 1970,
orientée vers I’amélioration de la gestion et de la vie sociale dans les quartiers populaires et tout particulierement
les quartiers d’habitat social.
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La CDC et ses filiales n’ont ainsi pas fait I’objet d’une analyse directe aprés la fin de
la construction des grands ensembles dans les années 1970. Ce silence bibliographique ne
rend pas justice a la multiplicité des interventions de la Caisse des dépdts dans le
développement urbain depuis lors, multiplicité qu’on a soulignée en ouverture de cette
introduction. Il ne laisse pas non plus d’interroger sur les raisons et sur les modalités du retrait
d’acteurs pivots de la production urbaine. Certains travaux ont évoqué ce retrait, dans le cas
de I’aménagement urbain et de la SCET, mais sans analyser directement cette derniere, qui
apparait comme la victime corolaire d’évolutions externes. Le sociologue Dominique Lorrain
(1995) souligne ainsi que le réle majeur de la filiale de la Caisse des dépdts a été remplacé par
la montée en puissance du nouveau couple formé par les pouvoirs locaux et les grandes
entreprises privées. Si D. Lorrain insiste sur le poids croissant des entreprises privées, le
retrait de la SCET est aussi présenté comme un mouvement de transfert de pouvoir vers les
élus locaux, affranchis de la tutelle de la Caisse par les lois de décentralisation du début des
annees 1980. Un groupe de politistes rennais (Caillosse, Le Galés, et Loncle-Moriceau 1995;
Caillosse, Le Gales, et Loncle-Moriceau 1997) a montré comment la montée en puissance des
pouvoirs urbains dans les années 1970 accelérée par la decentralisation a fait passer les
sociétés controlées par la SCET sous la domination des élus locaux®. Par ailleurs, Dominique
Lorrain (1991) affirme aussi que les deboires financiers traversés par les sociétes gérées par la
SCET dans les années 1970 ont entrainé un retrait de la SCET de la production urbaine, mais
sans donner d’élements empiriques.

Ces travaux soulignent I’importance pour les politiques de développement urbain du
retrait de la SCET, mais ils n’ont pas directement porté sur la SCET ni sur la CDC, et
évoquent en creux I’évolution de la filiale, sans entrer dans les entrailles de I’organisation.
Les conditions concreétes du « passage de relais » entre la SCET et le couple pouvoirs locaux /
entreprises privées restent ainsi a explorer et a discuter.

A I’issue de ce premier parcours bibliographique, deux pistes de recherche se détachent
nettement. D’une part, les activités urbaines de la Caisse des dépots depuis les annees 1970
n’ont pas encore fait I’objet d’études systématique, en tout cas du coteé de la science politique,
de la sociologie ou des éetudes urbaines. D’autre part, le retrait de I’établissement de sa
position d’acteur pivot de la construction des grands ensembles, et son évolution vers celle
d’un acteur secondaire a peine mentionné par la littérature, merite d’étre analysé. La

transformation du réle de cet acteur semble essentielle pour comprendre I’évolution des

! Des études sur des sociétés locales d’aménagement montrent le méme mouvement : voir la thése de Jacques Da
Rold (2008), écrite par un ancien aménageur du réseau SCET a la retraite, et le travail sur Lyon de Florence
Menez (2008).
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politiques de développement urbain, tant la CDC apparaissait comme un acteur dominant dans
I’urbanisation sous les Trente Glorieuses. Mais les raisons et les modalités du retrait de
I’établissement et de ses filiales restent encore mal connues. La Caisse des dép6ts apparait
ainsi comme un objet permettant d’interroger I’évolution des politiques de développement
urbain depuis la construction des grands ensembles. Dans cette perspective, les travaux des
historiens ainsi que des travaux plus anciens, portant plus directement sur le groupe CDC,
témoignent de I’intérét d’une approche centree sur la CDC et ses dynamiques financiéres.

1.1.2. Les apports de I’historiographie et des travaux plus anciens : du réle des
filiales dans la construction des grands ensembles aux logiques
financieres de la Caisse des dépots

La Caisse des dépots a suscité un ensemble important de travaux d’histoire urbaine et
d’histoire financiére. De nombreux historiens de [I’urbain, rejoignant des recherches
sociologiques plus anciennes, reviennent sur le réle des filiales de I’établissement dans la
construction des grands ensembles et nuancent I’image de «bras armé de I’Etat», en
soulignant tant les partenariats avec les collectivités locales que le statut privé des filiales. Les
singularités des filiales invitent a étudier les relations financiéres qui les unissent & la maison-
meére. L’intérét de cette piste d’enquéte est confirme par les travaux d’histoire financiére sur la
genese de I’engagement de I’établissement dans le développement urbain.

e La singularite des filiales de la CDC : objectifs nationaux, partenariats
locaux et statuts priveés

Pour la période des Trente Glorieuses, le renouveau de I’histoire urbaine francaise
(Fourcaut 2002; Fourcaut et Vadelorge 2011) a permis, a la lumiére des archives, de revenir
sur la position des filiales de la Caisse des dépdts lors de la construction des grands ensembles
(Bellanger et al. 2008; Fourcaut et Voldman 2008; Le Goullon 2010; Verheyde et Margairaz
2014; Landauer 2010). Ces travaux ont tendance a souligner la richesse des liens unissant les
filiales aux collectivités locales, qui ne se réduisent pas a une simple relation de
subordination. Ils s’inscrivent dans la continuité des travaux doctoraux de Frangois D’Arcy
(1968) qui avait analysé le réseau de sociétés locales de la SCET comme une amorce de la
décentralisation. Par ailleurs, certains travaux de la sociologie urbaine marxiste des années
1970 ont plutét tendance a placer les filiales de la Caisse des depdts dans une situation
intermédiaire entre un acteur privé et un acteur public (Topalov 1969; Preteceille 1973,

Eisinger 1982).
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Ces derniers travaux insistent tout particulierement sur les liens financiers entre les
filiales et la Caisse des depots. Néeanmoins, leur cadre analytique, marqué par I’hypothese du
capitalisme monopoliste d’Etat, ne leur permet pas de saisir précisément les logicques propres
aux investissements de la CDC, identifiées a celles d’une figure désincarnée de I’Etat. Les
travaux d’historiens de la finance sur la genése de I’engagement de I’établissement dans les
politiques de développement urbain dessinent a cet egard des pistes stimulantes pour I’étude
des périodes postérieures.

e L ’histoire économique et financiere: la Caisse des dépots, acteur des
politiques de développement urbain et du secteur financier francais
La Caisse des dépOts a suscité, au début du 21° siecle, une série de travaux d’histoire
financiéere, qui ont porté sur I’établissement depuis sa creation jusqu’a la Seconde Guerre
mondiale (Aglan et al. 2003; Aglan et al. 2006; Aglan et al. 2011; Margairaz et al. 2014). Ces
travaux ont souligné le rdle du personnel dirigeant de [I’établissement a I’égard du
financement du logement social et des équipements urbains. La Caisse des dép6ts refuse ainsi
longtemps un engagement financier trop important dans des préts a long terme aux
organismes de logement social parce qu’ils pourraient mettre en péril I’équilibre de la gestion
financiere des livrets d’épargne dont elle a la charge (Frouard 2008; Margairaz et al. 2014).
L’historien Michel Margairaz (2008) invite a prolonger ces réflexions qui « impliquent de
combiner, comme c’est rarement le cas, histoire urbaine, histoire financiére et histoire des
politiques publiques » aux périodes postérieures. Dans cette perspective, la thése de
I’historienne Sabine Effosse (2003) sur le financement du logement des années 1930 aux
années 1960, surtout fondée sur I’étude des structures financiéres publiques et parapubliques
(Banque de France, direction du Trésor, Crédit Foncier et dans une moindre mesure Caisse
des dépéts) invite a mettre le secteur financier, ses acteurs et ses instruments au cceur de
I’analyse des politiques de développement urbain.

Les circuits financiers de la Caisse des dépdts ont ainsi la caractéristique d’étre a la
fois parties prenantes des politiques de développement urbain et d’étre des composantes du
secteur financier, mais d’étre rarement étudiés ensembles. Ainsi, un numéro spécial de la
Revue d’histoire financiere (1991) a analysé I’institution financiére en évacuant presque
totalement son réle dans le développement urbain, en privilégiant des études sur son
inscription au sein du systéeme financier. En revanche, des chercheurs (Bouché, Decoster et
Halbert 2015) en étudiant la distribution géographique des préts de la Caisse des dépdts au

L A I’instar de I’ensemble de la sociologie urbaine marxiste de cette époque, ils peinent & rendre compte de la
réalité « concréte » du fonctionnement d’un Etat qui, dans ces travaux « demeure instrument, méme ‘autonome’,
du capital monopolistique, pure entité abstraite » (Birnbaum 1973).
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logement social dans les années 2000, ont montré tout I’intérét de penser ensemble logement
social et circulation de I’épargne, organisation du secteur financier et politiques urbaines.

Ce premier parcours a travers les travaux portant sur la Caisse des dépbts a permis de
souligner I’intérét d’étudier les évolutions de I’établissement et de ses filiales pour les
périodes postérieures a la construction des grands ensembles, et de déterminer les raisons de
leur perte d’influence dans les politiques de développement urbain On a pu a cet egard
souligner tout I’intérét d’articuler ces interrogations a une approche sensible aux évolutions
financieres de I’établissement et a son inscription dans le secteur financier.

1.2. La Caisse des dépdéts et les grilles d’analyse des politiques urbaines

Il s’agit désormais de réfléchir aux outils théoriques avec lesquels on pourra explorer
les zones d’ombre demeurant sur les activités urbaines de la Caisse des dépéts. La recherche
urbaine a mis au jour trois principales grilles de lecture des politiques de développement
urbain. Ces approches sont déeveloppées par des courants de recherche plus complémentaires
et concourants que concurrents : la sociologie de la gestion publique territoriale, I’économie
politique « spatialisée » et le chantier de recherche de la gouvernance urbaine.

Ces grilles de lectures révelent tout I’intérét d’étudier la Caisse des dép6ts qui apparait
comme un poste d’observation pour observer Iarticulation des différentes dynamiques
affectant les politiques de développement urbain et tout particulierement pour interroger le
réle qu’y joue I’Etat, rdle qui, on le sait, reste controversé. En revanche, elles ne suffisent pas
a rendre compte des évolutions singuliéres de la Caisse des dép6ts et a prendre en compte
dans I’analyse I’inscription de [I’établissement dans le systeme financier frangais. On
présentera succinctement et successivement les trois séries d’approches, dont on montrera
I’intérét et les limites pour étudier les interventions de la Caisse des dép6ts dans les politiques
de développement urbain.

1.2.1. Lagestion publique territoriale et la Caisse des dépots

Le premier courant de recherche que I’on présentera est aussi le plus ancien et le plus
ancré dans la science politique francaise qui s’intéresse au role de I'Etat dans le
développement urbain. On pourrait le qualifier de « territorialiste », dans la mesure ou il
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s’intéresse surtout a la répartition de I’autorité politique entre les différents niveaux de
I’appareil d’Etat’.

Cette approche permet aussi de saisir combien les rapports de pouvoir au sein de
I’appareil d’Etat s’avérent déterminants pour comprendre I’évolution des politiques publiques
et des politiqgues de développement urbains. Cet ensemble de travaux soulignent d’une
maniére générale le retrait de I’Etat central au profit des élus locaux, notamment dans le cadre
des politiques de décentralisation (Herault et Duran 1992). Ce mouvement correspond a une
évolution interne a la sphére politique, liée aux demandes des élus urbains et de la sociéte,
réclamant une plus grande autonomie & I’égard de I’Etat (Mabileau et Sorbets 1989; Keating
2008). La problématique de la territorialisation et les débats qu’elle suscite renvoient bien a
cette dynamique complexe par laquelle I’Etat perd justement une partie sa centralité, au profit
notamment des villes et des métropoles (Faure 2014). Le developpement urbain est ainsi
négocié au niveau local dans un jeu privilégiant les acteurs publics et para-publics,
notamment au sein des instances intercommunales (Desage et Guéranger 2011; Desjardins et
Leroux 2007). L’Etat central ne disparait pas avec les transformations des années 1970-1980
et joue notamment un r6le important «d’institutionnalisation de I’action collective »,
accompagnant les acteurs politiques locaux en leur fixant un cadre d’action propice a la
mobilisation locale (Duran et Thoenig 1996). Il a pu en outre, dans les années récentes,
accroitre son influence a travers de nouveaux outils administratifs, notamment dans le cas de
la politique de la ville (Epstein 2008).

Cette grille d’analyse a tendance a évacuer les dynamiques économiques et
financieres, pour mieux se concentrer sur les acteurs publics (élus et administrations) et leurs
interactions. Elle s’avére problématique pour étudier la CDC, dont I’activité dépend fortement
de phénomeénes économiques et financiers. Par exemple, I’évolution de I’inflation joue un role
majeur sur les taux d’intérét des préts effectués par la Caisse des dépots sur les fonds du livret
A. De méme, les relations financieres entre la Caisse des dépots et ses filiales, les taux de
rentabilité qu’exigent la maison-mere, ou la décision de faire entrer Icade en Bourse, sont
difficilement réductibles au seul jeu politico-administratif. En revanche, ces travaux invitent a
analyser, dans le prolongement des travaux d’histoire urbaine consacrés a la CDC évoqués
plus hauts, qui ont souligné la complexité des relations unissant les filiales de I’établissement
tant & I’Etat central qu’aux collectivités locales. Il convient aussi d’étudier les liens entre la
Caisse des dépots et le ministére des Finances, qui a notamment la charge de surveiller la
gestion des livrets d’épargne par la Caisse des dépots.

! Et par référence au label anglo-saxon des territorial politics (Keating, 2008).
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1.2.2. Les urban studies et I’économie politique spatialisée : les politiques de
développement urbain a I’épreuve des transformations du capitalisme
A IPinverse du courant territorialiste, les urban studies anglo-saxonnes se sont
développées sur un terreau intellectuel marqué par I’économie politique et tout
particulierement le marxisme (Walton 1993). L’« école francaise de la sociologie urbaine
marxiste » des années 1970, impliquée dans des controverses regulieres avec les sociologues
du CSO (Birnbaum 1974; Castells 1974; Lojkine 1977), a notamment constitué une source
intellectuelle majeure pour des travaux qui soulignent I’influence des dynamiques
économiques sur les politiques urbaines. On peut aussi souligne I’influence majeure des
économistes francais de I’Ecole de la régulation, dont les travaux sur le (post)fordisme (Boyer
1986; Lipietz 1994) ont été mobilisés pour comprendre les politiques de développement
urbain (Painter 1995; Jessop 2003).

Dans cette perspective, les politiques d’investissement urbain, et tout particuliérement
dans le logement, sont analysées comme des éléments d’une politique économique plus
générale, visant a assurer la croissance économique et I’accumulation du capital. La ville
fordiste correspond ainsi a un modele économique caractérisé par une forte intrication des
politiques nationales avec le systéme de production industrielle. L’Etat central domine la
fabrique urbaine et construit des logements populaires, permettant de la sorte de soutenir la
croissance de la production industrielle. Dans les années 1970, le fordisme entre en crise et
laisse peu a peu la place a un modeéle post-fordiste, caractérisé par une plus forte mobilité et
flexibilité des systemes productifs (Amin 2008), et des politiques de I’offre visant a adapter
les territoires a cette mobilité accrue du capital.

Dans ce contexte, des politiques néolibérales modifient le contrdle de I’Etat sur
I’économie et sur le développement urbain (Peck et Tickell 2002). Ce dernier conserve un role
majeur, mais qui se traduit désormais par des politiques de localisation (locational policies :
Brenner, 2004) visant a attirer entreprises et ménages solvables dans un contexte de
compétition interurbaine accrue. Ces politiques correspondent a une fabrique urbaine dominée
par les interactions entre pouvoirs urbains et investisseurs privés, ou les seconds bénéficient
du soutien des premiers (Mayer, 1994). Dans cette perspective, le travail de Neil Brenner
(2004) soutient I’hypothése d’un rééchelonnement politique (political rescaling) en Europe
occidentale et en Amérique du Nord, caractérisé par une décentralisation politique (state
downscaling) depuis I’Etat central vers les grandes villes dynamiques les plus adaptées a la
mondialisation de I’économie ou se concentrent désormais les investissements publics.

Cette lecture stimulante des mutations des politiques de développement urbain invite
ainsi a prendre en compte les évolutions macroéconomiques pour comprendre I’évolution de
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la CDC, la transformation de ses interventions en matiére de développement urbain et a les
inscrire dans le cadre d’une mutation des échelles politiques et économiques. Tout
particulierement, elle invite a lier I’évolution de la CDC a celle du systeme macroéconomique
et du réle qu’y joue I’Etat. En revanche, si cette grille d’analyse peut permettre d’expliquer le
retrait de la Caisse des dépéts, dans le cadre d’une valorisation des opérateurs privés, elle
semble moins efficace a rendre compte du maintien et du dynamisme relatif du circuit de
financement du logement social qu’assure I’établissement, sous le controle de I’Etat. Le
caractére hybride de la CDC, avec ses missions diversifiées, entre difficilement dans un cadre
analytique qui a tendance a s’appuyer sur une vision monolithique de I'Etat. Il s’agit ainsi de
préciser le réle financier de la Caisse des dépdts et d’interroger précisément le role que joue
I’Etat & cet égard.

1.2.3. La CDC et le chantier de recherche de la gouvernance urbaine

Le troisieme courant de recherche se trouve dans une certaine mesure a mi-chemin
entre les deux approches présentées plus haut, et rassemble des travaux qui essaient de penser
ensemble les dynamiques économiques et politiques en les analysant au niveau urbain. Les
travaux du «chantier de recherche de la gouvernance urbaine » (G. Pinson 2003),
d’inspiration néo-wébérienne, ont souligné combien les politiques publiques dépendaient
désormais essentiellement d’un ensemble de relations entre les pouvoirs politiques urbains et
la société et I’économie locales. 1ls ont notamment montré que ces relations horizontales sont
devenues majeures pour comprendre tant les politiques du développement urbain que la
régulation des sociétés européennes (G. Pinson 2009; Le Galés 2011).

La gouvernance urbaine correspond a une double hypothese. D’un cété, les systemes
productifs se territorialisent et sont désormais plus dépendants des régulations et des
interdépendances au niveau urbain (Trigilia 2002; Piore et Sabel 1984; Veltz 2000). De
I’autre, les pouvoirs politiques urbains s’investissent dans des relations denses avec les acteurs
économiques et sociaux au niveau local pour gagner des marges de manceuvre politiques (G.
Pinson et Béal 2009). Pendant les Trente Glorieuses, la production urbaine est largement
planifiée au niveau central pour accompagner et etendre la croissance industrielle en lui
fournissant des logements populaires, méme si les relations entre pouvoirs urbains et patronat
local ont pu aussi participer d’une méme dynamique (Rousseau 2011). Aprés la crise, la
production urbaine passe plutdt par des négociations locales associant acteurs publics et
privés, dans des cadres souples et consensuels comme le projet urbain, qui permettent
d’articuler des ressources fragmentées (G. Pinson 2009). Cette perspective a pu amener
certains auteurs a importer le cadre d’analyse etatsunien des régimes urbains (Stone 1993),
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pour souligner le poids des relations entre pouvoirs urbains et acteurs privés, évacuant du
méme coup I’Etat de I’analyse de la production urbaine (Dormois 2006; Rousseau 2011; G.
Pinson 2010). Si d’autres travaux integrent le niveau national dans I’analyse, ils soulignent
aussi le poids déterminant des coalitions au niveau urbain sur la production urbaine (Bernt
2009; Pollard 2009; Dupuy et Pollard 2013).

Cette approche permet de replacer les interventions de la Caisse des dépots dans des
politiques de développement urbain ancrées dans des jeux de relations localisées. Mais elle
propose peu d’outils analytiques pour comprendre la singularité de I’activité financiere de la
CDC dans le développement urbain, ni pour intégrer le poids de I’Etat sur I’établissement™.
Les investissements de I’établissement dans la production urbaine dépendent non seulement
des relations localisées entre pouvoirs urbains et acteurs privés, mais aussi de criteres propres
a son activite financiere, comme les taux de rémunération des capitaux qu’elle gere.

A I’issue de ce double parcours bibliographique sur la Caisse des dépodts et sur les
approches théoriques susceptibles de permettre de comprendre les interventions de
I’établissement dans les politiques de développement urbain, plusieurs pistes d’enquéte
stimulantes ont émergé. 1l s’agit de mettre a I’épreuve I’hypothése de I’évolution de la CDC,
depuis I’acteur pivot de la construction des grands ensembles a un acteur de second rang.
Cette évolution met en jeu les trois lunettes theoriques que I’on vient de présenter, I’évolution
de la CDC procédant tant de logiques politico-administratives, de I’évolution du role de I’Etat
dans I’économie et des rapports entre les principaux acteurs des coalitions locales. Tout
particulierement, étudier I’établissement public doit permettre de contribuer a la controverse
portant sur le role de I’Etat dans les politiques de développement urbain, dont on a vu les
divergences d’interprétation au sein des trois chantiers de recherche.

Dans cette perspective, la singularité des dynamiques financiéres de la Caisse des
dépbts, pas toujours analysable a I’aide des approches théoriques que I’on a présentées, invite
a placer la focale sur le secteur financier et le rdle qu’y joue I’Etat. La prochaine section devra
montrer I’intérét de « financiariser » I’étude de la CDC.

! Dominique Lorrain (2013) considére notamment que cette lecture « sous-estime le réle des institutions de
second rang (les instruments) et des institutions informelles (culture et mentalités). »
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2. Une analyse « financiarisée » de la Caisse des dépots et des politiques de
développement urbain

La Caisse des dépbts est une institution financiére : elle gére des fonds qu’elle
rémunére en les prétant et en les placant. Cette activité de crédit répond a un ensemble de
regles et de normes qui la régissent et dont la cohérence est constitutive du « systeme »
financier. On peut parler de « secteur » ou de « systéme » financier pour désigner les activités
de credit, dans la mesure ou celles-ci sont dotees d’une forte cohérence, caractérisee par la
domination d’un ensemble d’acteurs publics (banque centrale, agences de contr6le, ministére
des Finances) et d’opeérateurs privés (banques, gestionnaires de fonds, compagnies
d’assurance) qui définissent et appliquent un ensemble de conceptions communes sur la
régulation de ces activités (Patat, Lutfalla 1986). L’analyse de la Caisse des dépdts et de son
role dans les politiqgues de développement urbain doit intégrer les logiques propres a
I’intégration de I’établissement dans le secteur financier.

A partir des travaux qui ont affronté la question des rapports entre les acteurs
financiers et le développement urbain, ainsi que d’autres recherches portant sur le secteur
financier lui-méme, on montrera que la Caisse des dép6ts apparait comme un bon terrain
d’enquéte pour saisir I’influence du secteur financier sur le développement urbain (2.1.). Il
s’agit de déployer une analyse qui puisse rendre compte de I’influence des logiques propres
au secteur financier sur les activités urbaines de la Caisse des dépots, sans pour autant évacuer
les autres dynamiques propres aux politiques de développement urbain évoquées dans la
premiére partie de I’introduction. On proposera alors une analyse « financiarisée », attentive
aux circuits et instruments financiers qui structurent I’activité de I’institution. C’est armé de
ces outils analytiques que I’on présentera les principaux résultats de la these (2.2.).

2.1. Intégrer le systéeme financier dans I’analyse de la Caisse des dépots et
dans I’économie politique du développement urbain

« A la question ‘qui produit la ville ?’, la réponse de la recherche urbaine des années 1980 a €te :
les propriétaires, les promoteurs, les entreprises de construction, souvent I’Etat, un peu les
habitants et rarement les banquiers » (Lorrain 2011 : 1100).

Le sociologue Dominique Lorrain invite aujourd’hui la recherche urbaine a prospecter
du cOté des banquiers et de I’industrie financiere. Avec lui, de nombreux chercheurs
s’intéressent a la « financiarisation » de la ville et a I’influence des acteurs financiers dans les
projets urbains. La plupart des travaux, essentiellement publiés dans des revues et maisons
d’édition anglophones, montrent le poids croissant de I’industrie financiére dans la production
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de la ville depuis les années 1970. Ces travaux décalent le regard vers I’organisation de
I’industrie financiere pour comprendre le développement urbain, mais au risque de surévaluer
I’influence de la premiére sur le second (2.1.1.). Les travaux sur le cas francais, plus attentifs
aux spécificités des activités financieres, invitent a discuter et qualifier les modalités
d’influence des acteurs financiers publics sur le développement urbain (2.1.2.).

2.1.1. Lafinanciarisation de la ville comme dynamique globale.

La présence d’acteurs financiers dans I’économie du développement urbain, tres
consommatrice en capitaux, n’est pas une nouveauté. Le géographe marxiste David
Harvey (2012) a ainsi montré I’importance du secteur bancaire dans I’haussmannisation de
Paris sous le Second Empirel. Le travail de I’historienne Sabine Effosse (2003), cité plus
haut, a permis de mettre en avant le réle du Crédit Foncier dans la construction de logements
dans les annees 1950-1960, tandis que le sociologue Christian Topalov (1973; 1987) a montré
la montée en puissance des groupes bancaires a partir de la fin des années 1960 dans ce
secteur. Mais c’est surtout avec la montée en puissance de I’industrie financiére a partir des
années 1980 que celle-ci semble jouer un rdle croissant dans le développement urbain.
L’industrie financiere, dynamisee par la mondialisation des marchés de capitaux, étend ses
interventions a un nombre croissant d’activités, dont la ville (Aglietta et Berrebi 2007). Le
développement urbain serait alors financiarise, c’est-a-dire soumis a I’influence croissante des
marchés financiers.

Des travaux ont ainsi souligné comment des techniques financiéres innovantes et
risquées offertes par les marchés financiers aux villes états-uniennes pour financer leurs
projets urbains (Neuby 2005; Weber 2010; Rutland 2010) et I'ensemble de leurs
investissements (Hackworth 2002)? orientaient les pouvoirs urbains dans une logique
entrepreneuriale visant a attirer des ressources fiscales. C’est surtout avec la crise des
subprimes® que le poids de I’industrie financiére sur le développement urbain a été le plus

! Voir aussi le travail de I’historien Michel Lescure (1982).

2 Signalons pour le cas francais le travail d’Edoardo Ferlazzo (2014) sur le crédit local, qui a commencé une
thése a I’lEHESS sous la direction d’Eve Chiapello.

® Les subprime sont des produits immobiliers correspondant & des créances hypothécaires qui ont la particularité
d’avoir été contractés aux Etats-Unis par des ménages a faible solvabilité (c’est-a-dire qui ont un risque
important de ne pas pouvoir rembourser). Produits financiers trés risqués mais aussi trés rémunérateurs, ils ont
été diffusés a I’ensemble de I’économie financiére via des « produits structurés» censés permettre de
contrebalancer le risque par des actifs moins risqués. En 2007, les taux directeurs de la Fed, la banque centrale
étatsunienne, auxquels la plupart des taux de remboursement des emprunts étaient adossés, ont été brutalement
relevés. Cela a déclenché des défauts de paiement en série, qui ont, par le biais de la titrisation, contaminé
I’ensemble des circuits financiers et créé des effets de déstabilisations en chaine. Pour une mise en perspective
historique : Poon (2009) et Fligstein et McAdam (2012).
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nettement mis en évidence®. Cette crise, liée aux conditions de crédit immobilier pour les
ménages modestes états-uniens, a généré de véritables « friches financiéres » aux Etats-Unis,
mais aussi dans les pays ou la crise financiére a engendré une crise immobiliére, comme en
Irlande ou en Espagne (Aalbers 2012; Kitchin et al. 2012).

Le travail des sociologues Neil Fligstein et Doug McAdam (2012) a notamment
montré comment la crise s’est jouée au niveau des relations étroites entre les grands
gestionnaires de fonds et les autorités gouvernementales étatsuniennes. Ce travail permet de
souligner combien le financement du logement s’est trouve transformé par une série
d’arrangements entre le gouvernement fédéral et les principales institutions financiéres du
pays. Il invite ainsi a regarder la fabrique urbaine non plus du c6té des suspects habituels
(usual suspects) de la recherche urbaine (promoteurs, élus locaux, ministére du logement),
mais de considérer les logiques propres a la régulation de I’industrie financiére.

L’influence croissante de I’industrie financiere sur la ville apparait alors comme une
dynamique globale, nouvelle et inquiétante d’une ville « saisie par la finance » (Renard 2008).
Dans une bonne partie des travaux, domine la référence a la figure tutélaire du géographe
marxiste David Harvey et a sa vision prophétique de la « tendance croissante a traiter I’espace
comme un actif financier » - treat land as a financial asset (Kaika et Ruggiero 2013;
Charnock, Purcell et Ribera-Fumaz 2014; Harvey 1985). Le secteur financier apparait sous
cet angle comme la forme la plus élaborée du capitalisme, imposant la regle du profit, avec la
complicité de I’Etat, & I’ensemble des sphéres de la vie sociale et économique.

Cette démarche théorique se meéne parfois au risque de I’'imprécision empirique,
I’insistance sur la logique de la rentabilité ne permettant pas toujours de rendre compte de la
diversité et de la complexité des logiques de financement de la ville. Une série de travaux
appelle a replacer les acteurs financiers dans une fabrique urbaine ou ils ne sont qu’un groupe
d’acteurs parmi d’autres (Halbert 2013; Guironnet et Halbert 2014), notamment dans la
conduite de grands projets urbains (Theurillat 2012; Guironnet, Attuyer et Halbert 2015).
Ingrid Nappi-Choulet souligne ainsi les limites de la pénétration de la production urbaine par
des grands acteurs financiers mondiaux dans le secteur du logement, en raison notamment du
poids des financements publics (2012). Ces travaux invitent a préciser tant la particularité du
systeme financier francgais que [I’articulation entre les structures de financement et la
production de la ville.

111 faut aussi mentionner des travaux qui ont mis en évidence le role des banques dans la ségrégation ethnique
(Jackson 1985).
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2.1.2. La Caisse des dépots, le systéme financier francais et la ville

Le retour sur notre objet, la Caisse des dépéts, invite a travailler la singularité des
relations unissant le secteur financier et les politiques de développement urbain, sans supposer
la domination univoque du premier sur les secondes. L’analyse du réle de cette institution
financiere publique dans la production de la ville doit ainsi permettre de qualifier et de
mesurer les influences forcément particulieres des normes du secteur financier sur les
politiques de développement urbain. On s’appuiera ici sur une littérature qui réinscrit la
financiarisation dans le jeu d’acteurs de la production de la ville. Ce travail de précision ne
doit pas faire perdre de vue I’ampleur de la libéralisation financiere des années 1980 qui a
touché le secteur financier, la CDC et le financement de la ville. A cet égard, des travaux
d’économie politique, parfois qualifiés de néo-institutionnalistes, qui ont étudié I’évolution
des politiques économiques ou sociales offrent des pistes de réflexion fécondes.

e Qualifier et mesurer I’influence d’une banque publique sur la production
urbaine

Quelle influence I’organisation du crédit au développement urbain exerce-t-il sur ce
méme développement urbain ? Quelle différence y a-t-il entre un crédit public et un crédit
privé ? Ces questions sont plus complexes qu’il n’y parait de prime abord. En effet, un prét
délivré par une institution financiére privée peut financer un investissement réalisé par une
collectivité publique. A I’inverse, la Caisse des dépdts a pu soutenir la délivrance de
financements pour la construction de logements privés®. Le probléme est double. Il faut d’une
part évaluer I’influence d’un apporteur de capitaux sur un projet urbain. D’autre part, il s’agit
de comprendre la particularité du caractére public d’une institution financiére et comment elle

peut peser sur ses interventions dans le développement urbain.

Sur le premier point, il est clair que le crédit n’est qu’un intrant parmi d’autres au sein
des politiques de développement urbain. Des travaux ont ainsi montré comment les
investisseurs financiers privés avaient une influence certaine sur les projets urbains dans
lesquels ils intervenaient, mais sans pour autant effacer les objectifs politiques des élus locaux
porteurs du projets (Theurillat 2012; Guironnet, Attuyer et Halbert 2015). lls invitent a
circonscrire, dans I’espace et dans les systémes d’acteurs, le poids de la finance. Il faut aussi
souligner le poids des financements publics issus des ressources propres des acteurs publics,
issus de I’imp6t, mais aussi les choix réglementaires, notamment dans I’acces au foncier. Il
s’agit des lors de saisir des négociations locales, des bricolages et des institutions qui font plus
que filtrer les normes de I’investissement financier. Pour concevoir I’influence des normes

! Notamment en intervenant massivement sur le marché hypothécaire.
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imposées par les institutions financiéres sur le développement urbain, Dominique
Lorrain (2011) propose I’idée d’une « main discréete de la finance » sur la ville, passant par
des « institutions de second rang », normes techniques et comptables qui pesent discretement
sur les modalités de I’action publique urbaine. Ces considérations s’inscrivent dans la lignee
des travaux des social studies of finance (Abolafia 1996; Godechot 2001; MacKenzie 2008),
qui proposent de « peupler » la finance, de suivre les instruments et les acteurs de la finance
dans leur complexité et leur singularité.

A cet egard, le cas de la Caisse des dépOts se distingue des autres investisseurs
financiers par son caractére public. Si I’établissement doit assurer la rémunération des fonds
dont il assure la gestion, il est aussi soumis a des contraintes politiques et doit servir I’intérét
général'. S’ajoutent notamment aux contraintes propres a un établissement financier des
pressions politiques pour soutenir le logement social en délivrant des préts massifs et a taux
faible?. Les pressions politiques sur la gestion de la CDC pésent aussi sur ses filiales. Si la
Caisse des dépots reclame d’elles une certaine rentabilité ou au moins I’équilibre, les
collectivités locales et le ministere du logement peuvent s’opposer aux hausses de loyers
exercees par les filiales immobiliéres.

Toutefois, ces contraintes publiques sur I’établissement ne prennent pas le dessus sur
les contraintes propres a sa gestion financiere. Le travail d’Alexandre Siné (2006: 7) sur le
budget de I’Etat a bien montré comment « I’union entre I’autorité publique et I’argent public
est un mariage forcé et la conciliation de leurs contraintes respectives ne va pas de soi ». De
fait, les fonds de la Caisse des dép6ts « résistent » au politique, du fait de leurs contraintes
comptables. La CDC doit notamment rémunérer les fonds d’épargne dont elle assure la
gestion, et ne peut pas non plus investir plus qu’elle ne possede. Il ne s’agit pas de réduire la
Caisse des dépodts a son activité de crédit mais, a I’inverse, de considérer toute I’importance
que cette particularité financiére a sur les interventions de la Caisse des dépbts dans les
politiques de développement urbain.

e Le systéeme financier francais et la libéralisation financiére des années 1980
dans I’analyse de la Caisse des dépots

Le circuit de financement du logement social, géré par la Caisse des dép6ts sous
I’égide de I’Etat, a pu étre considéré comme une raison importante de la faiblesse des acteurs

! Le code monétaire et financier, revu en 2008, stipule ainsi que « La Caisse des dépots et consignations et ses
filiales constituent un groupe public au service de I'intérét général et du développement économique du pays. »

2 Les hausses de taux de rémunération du livret A, et donc généralement du taux des préts au logement social,
s’accompagnent souvent de protestation de responsables d’organismes de logement social et d’élus locaux qui
président certains d’entre eux.
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financiers internationaux dans le logement en France (Nappi-Choulet 2012; Halbert 2013). Il
ne s’agit pas de surestimer le rdle de I’Etat ni celui de la Caisse des dépots dans le crédit au
développement urbain. Leur part dans le financement du logement et des investissements
urbains est aujourd’hui bien moins marqué que lors des Trente Glorieuses, ou la croissance
urbaine des Trente Glorieuses était tres largement assise sur des crédits délivrés par la Caisse
des dépodts, dont le volume était discuté avec le ministéere des Finances et la Banque de
France. La CDC délivrait non seulement des préts au logement social, mais assurait les préts
aux collectivités locales financant les équipements urbains et les opérations foncieres et
participait a la consolidation d’une majorité des crédits a la construction de logements privés.
Ce systéme de financement s’inscrivait dans le cadre d’un secteur financier ot I’Etat central
jouait un rble majeur dans I’attribution des financements a I’économie, au détriment des
logiques de marché (Margairaz 1991 ; Loriaux 1991; Gueslin 1992).

A I’inverse, dans les années 1980, I’Etat a réduit considérablement ses interventions
dans le crédit a I’économie. Les financements sont désormais en grande partie distribués dans
le cadre d’un marché dominé par I’articulation des stratégies d’institutions financiéres
géneralement privées et guidées par la recherche du profit. Ce basculement s’inscrivait alors
dans le sillage d’un mouvement mondial de libéralisation de la circulation des capitaux
(Aglietta et Rebérioux 2004). Avec la libéralisation des années 1980, les ressources de la
CDC se contractent, notamment au profit des banques, et I’établissement n’a plus en charge
que le financement du logement social. En dehors des financements de la CDC sur livret
d’épargne et des préts bancaires défiscalisés en faveur de I’accession a la propriété de certains
ménages, le reste du crédit a I’investissement urbain est apporté « au prix du marché », c’est-
a-dire aux conditions fixées, via les mécanismes du marché, par I’industrie financiére privée a
ses débiteurs. Le rabattement de la CDC, mais aussi le maintien de son activité de crédit au
logement social, hors marché invite a prendre au sérieux la libéralisation financiére du
développement urbain en France, tout en en soulignant les limites et la singularite.

A cet égard, les travaux d’économie politique qui ont porté sur I’évolution des
politiques économiques ou des politiques sociales, invitent a considérer combien celles-ci ont
pu étre reconfigurées par la libéralisation financiére des années 1980, sans que leurs
évolutions y soient directement et mécaniquement soumises (Hall 1986; Loriaux 1991; Levy
1999; Vail 2010). Souvent comparatifs, ces travaux sont parfois qualifiés de néo-
institutionnalistes, dans la mesure ou ils mettent les institutions au cceur de leur analyse, en
général divisées en grandes catégories relativement indépendantes mais complémentaires
(relations professionnelles, centralisation de I’Etat, relations finance-industrie). Tout
particulierement, les travaux de Jonah Levy (2006; 2008) ont souligné combien la
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libéralisation financiére s’est accompagnée en France de la montée en puissance de nouvelles
politiques sociales, essentiellement financées sur des ressources budgétaires.

La Caisse des dépéts, acteur du systeme de financement du développement urbain, se
situe a I’interface entre des logiques propres a la régulation du secteur financier et les
différentes dynamiques de la production urbaine qu’on a évoquées dans la premiére partie de
I’introduction. L’argent, les circuits financiers de I’établissement, apparaissent alors comme le
prisme permettant d’articuler finement dans une étude sur la Caisse des dépéts, I’analyse de la
fabrique urbaine a celle des logiques propres aux évolutions du secteur financier.

2.2. «Follow the money»': Comprendre la Caisse des dépots et le
développement urbain par les circuits financiers

Dans cette introduction, on a vu la nécessité d’introduire la question de la régulation
du secteur financier pour comprendre I’évolution du rdle de la Caisse des dép6ts dans les
politiques de développement urbain. 1l s’agira de suivre une approche « financiarisée » de la
Caisse des dépdts, centrée sur ses circuits et instruments financiers. Cette approche doit
permettre de penser I’évolution de I’établissement a la conjonction des dynamiques du secteur
financier et des principales évolutions des politiques du développement urbain évoquées dans
le premier temps de I’introduction (2.2.1.). C’est armé de cet outillage théorique que I’on
pourra présenter la problématique et les principaux apports de la these (2.2.2.).

2.2.1. De la finance a la ville : une analyse des circuits financiers de la Caisse
des dépbts

Le parcours bibliographique que I’on a suivi dans cette introduction a permis de
souligner combien les interventions de la Caisse des dép6ts dans les politiques de
développement urbain se trouvaient a I’interface de plusieurs dynamiques. Les derniers
paragraphes ont notamment permis de montrer combien le role de I’Etat dans la régulation du
crédit a pu constituer une variable importante. Par exemple, la réorientation des fonds de la
Caisse des dépdts depuis la dette publique vers le financement du logement et des collectivités
locales a joué un rdle clé dans la croissance urbaine de cette époque. A I’inverse, on verra que
le retrait de I’établissement dans les années 1980, conservant finalement seulement le crédit

! L’expression est utilisée dans le film Les hommes du président (1976) d’Alan J. Pakula, par I’informateur
« gorge profonde » dans I’affaire du Watergate. Elle est reprise dans la série de fiction The Wire par le personage
Lester Freamon, détective de la police de Baltimore « You start to follow the money et you don't know where the
fuck it's gonna take you. », saison 1 épisode 9.
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au logement social, laissant au marché financier le financement des collectivités locales et du
logement non social, a eu des effets sur le développement urbain.

En revanche, on ne peut pas réduire les interventions de la Caisse des dép6ts dans les
politiques de developpement urbain a des logiques exclusivement déterminées par la
régulation de son activité de crédit. Si le crédit n’est pas une activité de second plan pour le
développement urbain®, I’influence des structures de crédit est peu évidente a repérer.
L’allocation de moyens financiers, contre rémunération, a des opérateurs qui vont investir
dans la production urbaine est une activité de « second rang », presque indirecte. A cet égard,
la particularité de la Caisse des dépdts a I’égard des autres institutions financiéres est qu’elle
ne limite pas ses interventions dans la production urbaine a la seule activiteé de crédit : elle
investit en propre dans des opérations immaobilieres, elle finance des filiales qui interviennent
dans I’aménagement urbain et dans la construction immobiliére. De plus, les activités
urbaines de la Caisse des dépdts, établissement financier public, sont aussi saisies par des
acteurs publics.

Il va s’agir de mettre a profit cette spécificité pour suivre I’argent de la CDC depuis sa
collecte jusqu’a son utilisation dans une opération urbaine. Interviennent dans ce parcours
financier non seulement les regles d’allocation du crédit propres a I’établissement et au
secteur financier (taux d’intérét, régles prudentielles de contrdle des risques de crédit), mais
aussi les enjeux propres a I’économie immobiliére et a ses risques (problémes de
commercialisation notamment) et des enjeux d’ordre politique, les pouvoirs publics pouvant
bloquer ou soutenir certains projets. En somme, les systéemes d’acteurs locaux (la
gouvernance urbaine), les relations entre niveaux de gouvernement et la politique économique
constituent des variables importantes dans I’allocation des financements de la Caisse des
dépots.

La Caisse des dépdts apparait alors comme un ensemble de circuits financiers qui
irriguent la fabrique urbaine au sein d’une comptabilité unique. Cette comptabilité révele les
jeux de pouvoir au sein de la fabrique urbaine, mais aussi les contraintes propres au secteur
financier qui influencent ces mémes jeux de pouvoir.

2.2.2. Problématique et apports de la these

La premiére énigme de la these est de trouver une cohérence a I’ensemble des
interventions de la Caisse des dépots dans les politiques de développement urbain. On a
montré que les lunettes théoriques de I’analyse politique du développement urbain ne

! Comme la crise des subprime I’a brutalement rappelé.
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permettaient pas a elles seules de saisir précisément les évolutions de ces interventions. Le
pari de la these est donc de mettre I’accent sur I’articulation des deux caractéristiques
majeures de I’établissement financier public : il doit assurer la rémunération des fonds dont il
assure la gestion, tout en étant soumis a des contraintes politiques et a « I’intérét général ». Il
s’agit de comprendre le role de la Caisse des dép6ts dans les politiques de développement
urbain en fonction de I’évolution des modalités de placement de ses fonds et du réle que joue
I’Etat & cet égard, et plus généralement & I’égard du secteur financier.

Dans les années 1950-1960, la Caisse des dépdts, qui centralise une part tres
importante de I’épargne, oriente ces fonds pour financer le développement urbain sous le
contréle de I’Etat. Ce modeéle est progressivement remis en cause dans le cadre de la
libéralisation financiére des années 1980. Cela se traduit par une réduction de I’emprise de la
CDC sur I’épargne et sur le crédit au développement urbain. S’impose une discipline de
marché dans I’allocation du crédit au développement urbain, sauf pour le logement social,
dont la Caisse des dépdts conserve la gestion a partir de livrets d’épargne qui concentrent une
part moindre de I’épargne nationale. Cette discipline de marché s’impose par ailleurs a la
CDC qui voit son role d’appui aux politiques publiques fortement réduit et largement rabattu
sur le financement du logement social. Dans ce contexte, I’établissement est marqué par une
dualisation de ses activités financieres entre, d’un cote, le financement du logement social et
I’utilisation d’une partie des bénéfices en appui des politiques publiques et, de I’autre, des
placements effectués en fonction d’une stricte discipline de marché. Cette dualisation
correspond & la reconnaissance et au confinement de circuits financiers publics qui ne doivent
pas perturber le fonctionnement du marché financier.

Cette intrigue générale s’organise autour de deux séries de résultats. La premiéere est
que les regles de rémunération et d’allocation des financements de la Caisse des dépéts
s’inscrivent dans une politique étatique de régulation du secteur financier. L’engagement
massif de I’établissement dans le financement du développement urbain au début des années
1950 doit étre compris en fonction de I’évolution du secteur financier et du financement de
I’Etat & cette période, qui correspondent aux recompositions d’une politique d’orientation par
I’Etat des financements pour I’économie. De méme, le rabattement de la Caisse des dépots sur
le credit au logement social dans les années 1980 s’inscrit dans le cadre de réformes de
libéralisation du secteur financier qui limitent I’emprise de I’établissement sur I’épargne dans
le but de revigorer la croissance.

Ce premier ensemble de résultats valide, selon nous, le pari de décaler le regard depuis
les usual suspects des politiques de developpement urbain (ministere du logement,
collectivités locales, entreprises privées) vers I’influence des régles de circulation des crédits,
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c’est-a-dire des capitaux en attente de rémunération, et surtout le role que joue I’Etat, plus
exactement les institutions financieres publiques, dans la définition de ces régles. On montrera
le rdle clé joué par les institutions financiéres publiques et parapubliques dans ces évolutions.
La direction du Trésor du ministére des Finances est a cet égard un interlocuteur majeur pour
la Caisse des dépdts, tout particulierement en matiére de gestion des livrets d’épargne, pour
laguelle la CDC n’a qu’un mandat de gestion sous I’autorité de la direction du Trésor. La
Banque de France ou plus récemment le Comité de Bale® sont aussi des organismes dont les
regles de fonctionnement influencent grandement les placements de la Caisse des dépots.

Cet encastrement de la Caisse des dép6ts dans le systeme financier la rend
particulierement sensible aux évolutions macroéconomiques (notamment I’inflation) et aux
objectifs de croissance économique. Tout particulierement, le retrait de I’établissement dans le
financement du développement urbain dans les années 1980 s’inscrit dans le cadre d’une
remise en cause, au sein des institutions financiéres publiques, de I’efficacité économique du
modele d’orientation publique du crédit a I’économie et a I’urbanisation.

Notre deuxiéme résultat est que ces régles de gestion des fonds de la Caisse des dépdts
et leurs évolutions s’averent déterminantes pour comprendre I’engagement de I’établissement
dans les politiques de développement urbain. On montrera notamment combien la figure du
grand ensemble, dessinée par les filiales de I’établissement, constitue le modéle urbain d’un
ajustement financier et technique entre les objectifs quantitatifs fixés par I’Etat et la limitation
de la creation monétaire qu’ils induisent. Plus recemment, le maintien et le confinement de la
finance publique du logement social a partir des livrets d’épargne joue un réle majeur dans le
succes quantitatif du Programme national de rénovation urbaine (PNRU) étudié par Renaud
Epstein (2013).

Il ne s’agit pas de réduire les activités urbaines de la Caisse des dépodts a I’application
pure et simple des conditions de son offre de financement. Les évolutions des systemes
d’acteurs locaux, la décentralisation ou I’évolution des crédits budgétaires de I’Etat en matiére
de logement pesent aussi sur les modalités d’investissement de la Caisse des depbts dans le
développement urbain. L’analyse des activités urbaines de la Caisse des dépots doit faire une
place a ces dynamiques ; on verra notamment combien le maintien du circuit de financement
du logement social au sein de la CDC doit au dynamisme d’une politique du logement qui se
concentre sur les ménages pauvres. Révélatrice des évolutions des politiques de
développement urbain et du role qu’y joue I’Etat, la thése a aussi comme ambition de montrer

LIl s’agit d’une institution créée en 1974 par les gouverneurs des banques centrales des principaux pays
développés et qui vise a renforcer la sécurité et la fiabilité des systemes financiers, en proposant notamment des
régles comptables aux organismes financiers (Chiapello et Gilbert 2013).
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comment ces évolutions dépendent en partie de celles du secteur financier et d’arrangements
singuliers entre politique de credit et politique de développement urbain.

3. Meéthodologie et annonce du plan

Notre approche « financiarisée » de la Caisse des dép0ts necessite des clarifications
méthodologiques. Il s’agira de préciser le rapport aux quantités financiéres que I’on se
propose de construire. Les apports de la sociologie de la quantification et de la comptabilité,
ainsi que des travaux historiques s’avereront trés précieux pour I’enquéteur (3.1.). Par ailleurs,
I’ambition visant a tisser des liens entre le secteur financier et la complexité des fabriques
urbaines a poussé a mobiliser deux études de cas plutdt dissemblables, Nantes et Sarcelles,
afin de mettre en tension les normes propres a la circulation des crédits a I’économie avec des
situations urbaines singuliéres (3.2). On présentera ensuite succinctement les méthodes
d’enquéte mobilisées au cours de la these, en insistant sur I’intérét de leur croisement (3.3).

3.1. Une analyse qualitative des quantités financiéeres

Les sociologues Alain Desrosieres et Eve Chiapello (2006) ont identifié deux grandes
postures a I’égard de la quantification : la posture réaliste et la posture constructiviste. Celles-
ci peuvent nourrir deux séries d’usage des chiffres dans un travail de science sociale. Dans le
premier cas, il s’agit d’appuyer I’analyse sur des chiffres, sur une argumentation statistique
forte. Dans I’autre, les constructions chiffrées doivent au contraire étre critiquées et faire
I’objet d’analyses plutdt qu’étre mobilisées dans la démonstration comme éléments de
démonstration.

De fait, I’enquéteur a d s’équiper d’une grande méfiance a I’égard des chiffres qu’il
manipulait. Un économiste a notamment montré comment, dans la seconde moitié des années
1940, les comptes de la Caisse des dépdts ont été plus ou moins maquillés, pour ne pas faire
apparaitre la dépréciation des placements qu’elle avait effectués (Baubeau 2013). La
construction des chiffres, de la comptabilité de la Caisse des dépbts est complexe et invite a
I’intégrer dans I’analyse. Elle semble limiter les projections de long terme, dans la mesure ou
les systémes comptables changent et permettent difficilement de mettre en équivalence les
quantités qu’ils mesurent (Lepetit 1992).

En revanche, I’étude de ces systéemes métrologiques rend compte de modalités
concretes de circulation des fonds de I’établissement a un moment donné. Dans les années
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1960, les fonds de la Caisse des dépdts sont présentés au sein d’un « Tableau Ressources
Emplois » qui met en regard les fonds centralisés par I’établissement (essentiellement issus de
la collecte des livrets d’épargne) et leur allocation vers des secteurs (logement, investissement
des collectivités locales essentiellement). Il disparait dans les années 1980 a mesure que le
marché joue ce rble d’allocation, la Caisse des dépdts mettant plutdt en avant le dégagement
de bénéfices, tandis qu’elle signale par ailleurs le volume de préts accordes au seul logement
social, qui constituent une part limitée de ses fonds. Dans les années 1940, le maquillage des
comptes correspond au sacrifice des épargnants a I’egard du financement du Plan. Comme
Alain Desrosiéres (2000) I’a montré au sujet des statistiques publiques, le systéeme de
quantification financiére interne de la Caisse des dépots reflete tant des modalités de
circulation de fonds que des rapports sociaux et politiques de moyenne durée. Desrosieres
décrit ainsi le passage des statistiques propres a I’Etat ingénieur (comptabilité nationale,
enquétes de consommation) a des statistiques «néolibérales» ou «de marché »
(modélisations microéconomiques, évaluations a posteriori). Ainsi, les systemes comptables
de la Caisse des dépdts portent-ils déja en eux des dynamiques significatives.

Cet intérét pour les manieres de compter I’argent ne doit pas obérer les quantités elles-
mémes. Les changements au sein de la Caisse des dép6ts correspondent moins a I’adoption de
systéemes métronomiques qu’a des déséquilibres au sein d’un systeme de quantification donné.
L’accroissement des pertes des filiales de la Caisse des dép6ts et la réduction des fonds gérés
par I’établissement sont les moteurs du changement au sein de I’établissement. Ce sont les
objets quantifiés qui « reconfigurent le monde », et non seulement I’ingénierie qui la compte.
Les objets participent eux-mémes de I’évolution des outils comptables.

Il s’agit ainsi de penser les chiffres financiers comme des conventions sociales sans
renoncer a suivre leur fonctionnement et leur capacité a rendre compte de grandeurs
économiques qu’ils mesurent (Chiapello et Desrosiéres 2006). A cet égard, la démarche des
historiens de I’économie financiere nous semble particulierement adaptée. Les travaux de
Michel Margairaz (1991), de Sabine Effosse (2003) ou de Laure Quennouélle-Corre (2000)
ont adopté une telle approche en fournissant de tres précieux éléments empiriques et
analytiques. Ils mobilisent tous des chiffres dans leur travail en montrant comment les acteurs
s’en saisissent et les integrent dans leurs prises de décision. Les historiens ont un usage
raisonnable des quantités économiques et financiéres, reprenant avec pragmatisme les outils
de quantification mobilisés par les acteurs, tout en soulignant les limites de ces outils et les
crises dont ils peuvent faire I’objet. 1l s’agira d’appliquer cette approche de moyenne portée,
resituant les données financiéres aux cotés des acteurs réunis dans un récit a méme de rendre
compte du poids des données quantifiées, articulé a des réflexions sur I’outillage métrologique
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qui les mesurent. En d’autres termes, il s’agit de « qualifier » les données quantifiées en les
situant dans des systemes d’action, qui en révelent la portée. De plus, la réalisation de deux
études de cas locales, deux monographies, doit permettre de mettre en balance les données les
plus agrégées avec des données empiriques plus circonscrites.

3.2. Deux paires d’études de cas : Sarcelles et la SCIC, Nantes et la SCET

L’enquéte, menée au plus prés des données financieres, doit permettre de faire le lien
entre I’incorporation par la Caisse des depdts de normes liées a la régulation du secteur
financier et I’engagement concret d’opérations immobiliéres et urbaines. Ce lien analytique
doit étre maintenu dans toutes les étapes organisationnelles et financiéres a travers lesquelles
les fonds de la Caisse circulent. Ces étapes engagent des acteurs et des instruments qui pésent
sur I’orientation des fonds, sans pour autant faire disparaitre les contraintes liées a I’activité de
crédit de la Caisse des dépdts. Pour cela, on a choisi d’intégrer le plus possible ces étapes et
ces parametres extérieurs qui rencontrent et impactent I’activité financiére de la CDC en
privilégiant deux d’études de cas: Sarcelles et Nantes. Ce choix a visé a contrebalancer le plus
nettement possible I’analyse au sommet des milliards de la Caisse des dép6ts, pour saisir au
mieux les deux bouts de la chaine, de la gestion des masses de crédits a son investissement
dans des projets singuliers.

Le premier critere de choix des études de cas a été d’ordre territorial : on a voulu
observer au microscope I’atterrissage des masses financiéres de la Caisse des dép6ts. On a
limité le choix des terrains-loupes a deux, pour produire des monographies privilégiant ainsi
la densité de I’enquéte a la représentativité des cas. Le cas de Sarcelles est particulierement
exceptionnel, non seulement vis-a-vis de la CDC, mais vis-a-vis de la France urbaine. La
petite commune rurale du début des années 1950 accueille le plus important des grands
ensembles de France : 13 000 logements au milieu des champs® dont la construction court
depuis 1954 jusqu’aux années 1970. Sarcelles-Locheéres est I’« archétype du grand ensemble »
(Canteux, 2004 : 344). Ce projet urbain est entiérement assuré par la filiale constructrice de la
CDC, la SCIC, qui garde la maitrise de I’essentiel des logements, de I’immobilier et méme
des voiries jusqu’aux années 2000.

Pour la Caisse des dépots et la SCIC, Sarcelles renvoie au projet urbain le plus
ambitieux qu’elle ait mené. Le choix d’étudier Sarcelles répond alors a plusieurs
considérations. D’une part, le caractére exceptionnel de Sarcelles, s’il n’est pas représentatif

! Le grand ensemble de Sarcelles est séparé du « village » ancien par plusieurs kilométres et par une ligne a
haute tension. C’est toujours le cas aujourd’hui.
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des interventions de la CDC sur I’ensemble du territoire, n’en est pas moins une composante
emblématique et signifiante. A cet égard, le cas de Sarcelles permet d’obtenir une masse de
sources plus importante que d’autres, mais aussi de rendre plus saillants les enjeux propres a
I’intervention de la CDC. Nous reprenons ici la démarche présentée par J.-C. Passeron
(1995) :
« Quelques cas peuvent suffire a créer le cadre théorique de nouvelles observations qui n’auraient
pu étre conceptualisées et ne pourraient étre menées ou prolongées sans la découverte de ces ‘cas’
privilégiés ».

Cette référence a Passeron permet de souligner combien nos études de cas ont permis
d’analyser avec plus de finesse et de justesse les données agrégées produites au siége de la
Caisse des dép6ts. On a ainsi pu étudier finement les plans de financement du centre
commercial des Flanades, dans les années 1970 et saisir dans le détail la difficulté pour la
filiale immobiliere de la CDC de s’inscrire dans un projet marchand. Cette difficulté est au
cceur de la crise de cette filiale (la SCIC), qui est alors le premier promoteur de France.

D’autre part, Sarcelles, ville a la fois petite et mythique, occupe une place « vide dans
les sciences sociales » (Crévilles.org 2012). Sarcelles constitue aussi une opportunité
scientifique : relativement peu d’études ont porté sur son histoire, sur les modalités de son
développement et de sa crise’, alors méme que Sarcelles a cristallisé les fantasmes sur les
grands ensembles. Dans les années 1960, la « sarcellite » est devenue, dans la presse, une
nouvelle maladie, le mal des grands ensembles. Plus récemment, Sarcelles est apparu comme
le symbole de la « crise des banlieues » et des tensions urbaines et ethniques qui se jouent
dans les quartiers populaires?.

Le cas nantais correspond au contraire a une volonte d’opposer a I’archétype sarcellois
une ville & la trajectoire tres différente. D’une part, la ville de Nantes, métropole régionale
assez peu dynamique dans les Trente Glorieuses, apparait au contraire en plein essor depuis
les années 1990. A I’appauvrissement de Sarcelles s’oppose au contraire I’attractivité et
I’ampleur des investissements a Nantes, dont les réalisations urbaines sont souvent citées en
exemple. D’autre part, la ou Sarcelles dépend nettement des décisions de la Caisse, la ville de
Nantes est caractérisée par une grande diversité d’intervenants (municipalité, établissement
intercommunal, organismes de logement social, promoteurs privés, préfet, chambre de
commerce...). De plus, les différentes municipalités qui se sont succedées a Nantes depuis la

! Signalons néanmoins une étude ancienne de la sociologie urbaine marxiste (Castells, Cherki et Godard (1978)
et des travaux sur les communautés ethniques et notamment juives de Sarcelles (Vieillard-Baron 1990; Vieillard-
Baron 1994; Vieillard-Baron 2002; Benveniste 2002; Strudel 1991; Arfi 1989).

2 A I’6té 2014, des agressions & I’égard de la communauté juive de Sarcelles ont fait I’objet d’un traitement
médiatique de premier plan. A I’inverse, Sarcelles a pu aussi étre présentée comme le symbole d’une diversité
ethnique source de richesse culturelle (Bendali 2006).
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Seconde Guerre mondiale, ont toutes mis en avant une certaine méfiance a I’égard de I’Etat et,
du moins I’a-t-on supposé au départ de I’enquéte, a I’égard de la Caisse des dépéts,
classiquement associée a I’appareil d’Etat.

L’idée était alors de travailler sur des cas trés différents, dont justement les différences
permettent de mettre en tension les évolutions nationales, pour mieux en préciser les effets
locaux. On a pu ainsi pu voir s’effacer la Caisse des dépdts a Nantes a partir du début des
années 1980 et mesurer combien ce retrait est compensé par la montée en puissance de la
municipalité et des acteurs privés, a la différence de Sarcelles, ou I’appauvrissement de la
ville n’a pas permis une évolution similaire, méme si la Caisse y a limité son investissement
au niveau financier. Ainsi, on a pu voir s’articuler différemment des dynamiques propres aux
milieux locaux et aux structures financiéres saisies au niveau national.

Toutefois, on a pu déceler, au cours de I’enquéte, comment le positionnement de la
Caisse et de ses avatars a Nantes correspondait, dans une certaine mesure, aux phénomenes
observés a Sarcelles ou bien au niveau central. Ces correspondances permettent aussi de
remettre en perspective les analyses monographiques sur la ville de Nantes (G. Pinson 2002;
Dormois 2004; Devisme 2009) qui, en insistant beaucoup sur les spécificités locales, ont pu
parfois éluder le cadre national. A cet égard, les outils comptables, les bilans financiers des
opérations de développement urbain se sont avéres des outils précieux de mise en perspective
entre des projets menés dans des contextes tres différents et des évolutions au niveau national.

Cette approche duale est caractérisée par la dissemblance des situations territoriales,
mais aussi des outils d’intervention de la Caisse des dépots. Sarcelles est « SCIC-city »*,
tandis que le principal outil d’intervention de la Caisse des depdts a Nantes est longtemps
resté la SCET. Si la SCIC a pu intervenir & Nantes, son r6le a semblé assez secondaire et nous
avons exclu ses interventions du champ de I’enquéte. Cette insistance sur les dissemblances
ne suit pas vraiment les canons de I’approche comparative traditionnelle, qui vise en principe
a réduire au maximum la singularité des cas pour mieux construire des régularités qui
s’apparentent alors a des présomptions de causalité. Les cas ont été choisis pour leur
singularité et pour leur capacité a mettre en tension les données globales, nationales, saisies au
niveau de la Caisse des dépots. Prenant le contrepied d’une méthodologie positiviste fondée
sur le raisonnement « toutes choses égales par ailleurs », on a au contraire cherché a saisir
pleinement la singularité des cas mobilisés pour mieux interpréter des données agrégées
(Passeron 2006). On a voulu circonstancier, singulariser le plus précisément possible des cas,

! L’expression est parfois revenue dans nos entretiens avec les agents de la SCIC en charge de Sarcelles. Voir
aussi « ‘SCIC-city’ sauvée par ses habitants et ses arbres » Les Echos, 8 octobre 1998.
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pour mieux saisir comment, malgré tout, on retrouvait des logiques communes, cohérentes
avec les données centralisées.

A cet égard, la comparaison a permis de solidifier, mais aussi d’interpréter ou de
nuancer des observations faites au niveau central. Elle a notamment permis de bien saisir les
limites de I’influence des logiques internes et financiéres de la Caisse des dépots a I’égard des
dynamiques locales. Si a Nantes, I’établissement financier et ses filiales sont tres en retrait a
partir des années 1980, ce n’est pas le cas a Sarcelles, ville marquée par la cession dans les
annees 2000 des logements de la SCIC a des organismes HLM. Cette divergence a nourri
I’hypothese du poids limité de la Caisse des dépots au-dela du financement du logement
social pour la période récente.

3.3. Croiser les méthodes d’enquétes

L enquéte s’est appuyée sur des sources documentaires, surtout archivistiques, et des
entretiens. Les techniques d’appréhension d’un objet aussi singulier que la Caisse des dép6ts
ont évidemment pesé sur les orientations théoriques de la these. Etant donné le faible
investissement de la recherche dans I’étude de cette institution, il m’a semblé d’autant plus
intéressant et nécessaire de revenir des I’introduction sur les conditions de I’enquéte. Ce
retour peut aussi avoir pour vocation d’éclairer des enquétes ultérieures pouvant porter sur la
Caisse des dépots ou des objets approchants. On présentera d’abord le parcours archivistique
et documentaire de I’enquéte avant d’évoquer le recours a I’entretien. Le retour sur la
campagne d’entretiens permettra de montrer combien I’entrecroisement, notamment temporel,
des méthodes et des terrains, s’est avéré déterminant pour I’enquéte.

Les archives de la Caisse des dép0ts ont été au cceur de I’enquéte. Tenues par un
personnel disponible et compétent, elles s’averent d’une grande richesse, quoique inégale
selon les périodes. Les rapports annuels de la Caisse des dépéts, ainsi que les proces-verbaux
de sa commission de surveillance, ont permis de suivre I’évolution précise de I’institution,
tant des enjeux en tension que des données chiffrées continues, sur toute la période étudiée.
De plus, la richesse de la documentation concernant le mandat de Robert Lion (1982-1992) a
été particulierement décisive pour notre analyse. Elle a permis de saisir une période de
mutation majeure de I’établissement, mais aussi de préciser les dynamiques des périodes
postérieures et antérieures, en guidant I’enquéte sur les points de changement les plus
sensibles. Les trous dans la documentation ont aussi joué un r6le clé dans le déroulement de
I’enquéte. Les archives des filiales historiques de la Caisse des depdts, la SCIC et la SCET,

conservées dans un hangar commun a celles du Crédit Lyonnais, semblent avoir été
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abandonnées suite & I’incendie criminel qui a touché ces derniéres®. L’absence de ces sources
a guidé I’enquéteur vers la documentation conservee a la maison-mere et qui correspondait
surtout a des éléments financiers.

Ces archives ont pu étre complétées par les fonds du ministere des Finances. Les
archives consultées ont pu surtout combler les manques de la documentation de la CDC pour
les années 1970 et saisir combien I’évolution de la CDC et de ses filiales dépendaient d’une
série d’injonctions du ministére. En revanche, il faut ici souligner un manque important :
I’enquéte a délaisseé les archives du ministere en charge du développement urbain (ministere
de la (Re)Construction, ministére de I’Equipement, ministére du Développement durable). Ce
manque est délibére, il a correspondu tant a des contraintes temporelles qu’a la qualité des
sources secondaires a I’égard de cet acteur. On a pu ainsi s’appuyer avec profit sur les
nombreux travaux qui ont porté sur cette administration et ses ministres. De plus, la qualité et
I’abondance de ces travaux, comparées a I’investissement scientifique moindre a I’égard des
acteurs financiers du développement urbain?, ont poussé I’enquéteur & assumer une histoire
tres financiere du développement urbain, complémentaire de celle des « hommes de I’art » et
notamment des ingénieurs, dont le rdle dans le développement urbain et au sein du ministere
de I’Equipement a été abondamment commenté (Claude 2006; Thoenig 1987; Reigner 2002;
Landauer 2010; Vayssiere 1988).

L’étude de cas nantaise a cependant fait justice, grace aux archives locales, a
I’administration d’Etat qu’on a délaissée au niveau central. Le cas sarcellois en revanche, par
son importance pour la SCIC et par sa proximité avec Paris, a révélé un réle moindre de cette
administration locale, le développement urbain est a Sarcelles longtemps le fait d’un dialogue
bilatéral entre la SCIC et la municipalité. Les archives de la Caisse des dép6ts ont ainsi été
primordiales dans la mesure ou la gestion du grand ensemble s’est avérée tres problématique
pour la maison-mere a plusieurs reprises. Les archives municipales nantaises et sarcelloises,
tres lacunaires, ont apporté quelques éléments de complément, de méme que les archives de la
CDC sur Nantes.

Pour les périodes récentes, on a mobilisé deux séries de sources documentaires. On a
pu obtenir sur internet différents rapports administratifs publics qui ont permis d’affermir nos
informations sur la Caisse des dépots et tout particulierement sur la gestion de I’épargne. De
plus, la campagne d’entretiens a permis d’obtenir de la part des enquétés une abondante
littérature grise, notamment pour les études de cas locales.

! Les archives étaient alors la propriété de la SCIC, qui avait repris la SCET dans son giron.
2 Rappelons néanmoins les travaux, notamment d’histoire financiére, cités plus hauts, qui ont été des sources
majeures pour I’enquéte.
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La campagne d’entretiens a €té menée avec une centaine de personnes (cf. annexe 1).
Elle a été menée en paralléle de I’enquéte documentaire et I’emploi concomitant de ces deux
méthodes a permis de guider I’enquéte. D’une part, les sources documentaires ont nourri les
questionnements posés aux enquétes. Dans le cas de découvertes d’éléments nouveaux dans
les archives, nous avons pu recontacter les enquétés pour demander des précisions. D’autre
part, les informations que I’on a pu recueillir en entretien ont pu orienter I’enquéteur vers la
recherche d’éléments difficilement visibles dans les archives’. D’une maniére générale, on a
cherché a entreméler les differents dispositifs d’enquétes (terrains et méthodes) pour
confronter le plus possibles des éléments assez disparates, dont I’articulation constituait
I’enjeu majeur de la these. Le corpus d’enquétés a été ainsi constitué progressivement,
notamment a I’aide des enquétés eux-mémes, désignant d’autres personnes a interviewer. Les
archives aussi ont permis d’identifier des acteurs clés, qui pouvaient apporter des éléments de
contexte ou d’information par rapport aux sources écrites.

La campagne d’entretiens s’est avérée assez complémentaire avec le travail
archivistique. Pour les années les plus lointaines (années 1960-1970), ou les sources écrites
sont abondante, nous avons cherché a recueillir la mémoire des retraités, pour toucher
I’'ambiance de cette période et en retrouver les traces®. Sur les années 1980-1990, les
souvenirs se sont faits plus précis; ils ont pu, dans certains cas, délivrer quelques
informations fiables, qui ont guidé I’enquéte et permis dans certains cas d’obtenir des
éléments de confirmation dans les archives. En revanche, pour les années les plus récentes, la
source archivistique se tarit, alors que les entretiens ont un contenu informatif plus dense.
Certains d’entre eux ont été déterminants dans I’acces a des ressources documentaires
essentielles.

3.4. Annonce du plan

Le plan retenu pour exposer notre travail est un plan chronologique. Le découpage
chronologique a été réalisé en fonction des évolutions du secteur financier pour mieux mettre en
valeur leurs effets sur la Caisse des dépots et sur ses interventions dans le développement urbain.
La thése se décline en quatre parties, comprenant chacune trois chapitres.

1 On pense en particulier & I’épisode du début des années 1990, ol la SCIC a, en le niant officiellement,
compensé les pertes en promotion de bureau avec les loyers du patrimoine locatif, souvent quasi-social (cf. partie
3).

2 Cette démarche s’inscrit dans le contexte d’un intérét patrimonial croissant & I’égard des grands ensembles et
de ses mémoires, alors méme que ces quartiers sont touchés par des démolitions dans le cadre du programme
national de rénovation urbaine.
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La premiére partie est consacrée au réle majeur joué par I’établissement financier public
dans la croissance urbaine des années 1950-1960. Un prologue permet de revenir sur I’histoire de
la Caisse des dép6ts jusqu’a la Seconde Guerre mondiale et sur son faible en matiere de
développement urbain durant cette période. La réticence des dirigeants de la CDC correspond
a la défense des intéréts des livrets d’épargne dont elle assure la gestion, dans le cadre d’un
systeme financier dominé par les logiques de marché. Le premier chapitre exposera comment
la prise de contrdle par I’Etat du systéme financier s’est traduite par une réorientation de la
Caisse des dépdts vers le financement du développement urbain. Cet engagement nouveau de
I’établissement financier public est structuré autour d’une double dynamique d’accélération
quantitative de I’urbanisation et de limitation de son colt global. Le second chapitre sera
consacré la SCIC, filiale immobiliere de la Caisse des depdts, ainsi qu’a son action a
Sarcelles. La société congoit une série de normes techniques adaptées aux contraintes de
financement du développement urbain, dont le grand ensemble de Sarcelles constitue le
laboratoire. Le troisiéme chapitre examine le réle de la SCET dans I’aménagement des Zones
a Urbaniser par Priorité (ZUP), notamment a Nantes. Si la société laisse des marges de
manceuvre aux pouvoirs locaux, c’est dans le cadre de I’application des normes technico-
financieres du grand ensemble, qui doivent beaucoup aux expeériences de la SCIC.

La seconde partie porte sur la péeriode allant du milieu des années 1960 au début des
années 1980. Elle montre tout particulierement combien la montée en puissance des pouvoirs
politiques urbains et la remise en cause des grands ensembles doivent aux évolutions du
financement du développement urbain et au réle qu’y a joué la CDC. Le chapitre quatre montre
comment la place de la Caisse des deépdots au cceur des circuits de financement du
développement urbain contraste avec le retrait d’autres instruments publics de financement.
Cette situation correspond au compromis au sein des institutions financieres publiques entre le
modele de croissance issu de I’aprés-guerre, fondé sur des dispositifs d’orientation publique
du credit, et la volonté de revenir a des mecanismes de marché jugés plus efficaces et moins
inflationnistes. Le chapitre cing étudie I’évolution de la SCIC, confrontée a la concurrence de
promoteurs privés appuyés par des financements bancaires. La filiale de la Caisse des dépots
adapte son activité en I’orientant en fonction de I’évolution localisée des marchés
immobiliers, tout en conservant avec le soutien de la CDC des objectifs quantitatifs ambitieux
et mal adaptés au retournement de ces marchés dans les années 1970. Cette évolution se
traduit a Sarcelles par une collaboration avec la municipalité pour améliorer I’image du grand
ensemble, mais aussi par de violents échecs commerciaux dans les années 1970. Le chapitre
six est consacré a la SCET. La relative montée en puissance des financements bancaires se
traduit par une autonomie plus importante des promoteurs et opérateurs privés, qui
concurrencent la SCET dans le domaine de I’aménagement urbain. Dans ce contexte, les
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dirigeants de la SCET cherchent a resserrer les liens de la société avec les pouvoirs locaux
pour maintenir son activité. A Nantes, cette évolution stratégique se traduit par un partenariat
étroit avec la nouvelle municipalité de gauche élue en 1977 (chapitre 6).

La troisieme partie examine les effets de la libéralisation financiére sur la Caisse des
dépbts et ses interventions dans les politiques de développement urbain dans les années 1980.
Le chapitre sept est consacré aux évolutions de I’établissement public dans le contexte de la
libéralisation financiére. Il montre I’amoindrissement du role de I’établissement dans le
financement du développement urbain. Cet affaiblissement s’accompagne d’une dualisation
de ses activités, une partie étant engagée dans une finance libéralisée, les autres étant
préservées en marge du marché financier, pour soutenir des politiques publiques recentrées
sur la prise en charge des populations pauvres. Le chapitre 8 porte sur la SCIC, qui suit, sous
I’impulsion de I’actionnaire Caisse des depdts, un développement asymétrique. La filiale
privilégie une stratégie calquée sur le marché et sur ses concurrents privés, visant d’abord le
profit et excluant des objectifs en termes de soutien aux politiques publiques. La gestion de
logements locatifs, faiblement rentable, est, notamment a Sarcelles, de plus en plus spécialisée
dans I’accueil de populations défavorisées, bénéficiant pour cela des subventions de I’Etat et
de la Caisse des dép6ts. Le chapitre 9 montre que la Caisse des dépbts impose également a la
SCET de nouveaux impératifs de rentabilité qui se traduisent par le retrait des activités les
moins rentables, notamment dans son cceur de métier, I’appui aux sociétés d’économie mixte
d’aménagement. Si la filiale cherche a développer de nouvelles activités jugées plus
dynamiques et plus rentables, suivant en cela les entreprises privées de services urbains, elle
s’engage faiblement dans la politique de la ville malgreé les subventions accordées par la CDC
dans le cadre du Programme développement solidarité. Dans le cas nantais, le retrait de la
SCET participe d’une dualisation de I’amenagement urbain qui oppose les zones ou
collaborent pouvoirs urbains et promoteurs, aux quartiers d’habitat social, ou les opérateurs
privés sont absents et les investissements dépendants des pouvoirs locaux et de financements
de I’Etat et de la CDC.

Enfin, la quatrieme partie montre comment, depuis les années 1990, la dualisation des
interventions urbaines de la Caisse des dépdts s’est renforcée dans le cadre de I’application
des reglementations européennes et internationales en matiére de régulation d’un secteur
financier libéralisé. Au-dela du financement du logement social, les interventions de
I’établissement financier public dans la production urbaine sont alors conditionnées par le
respect des régles du marché. Le chapitre dix porte sur les dispositifs comptables qui ont
imposé une discipline de marché a une bonne partie des circuits financiers de la Caisse des
dépbts, limitant de la sorte leur engagement dans des politiques publiques. Ces réformes ont
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conduit a confiner le circuit des livrets d’épargne au crédit au logement social. Il n’en reste
pas moins que la reconnaissance d’une finance publique du logement social sous I’égide de la
Caisse des dépdts sanctuarise un instrument majeur de I’Etat en matiére de développement
urbain. Le chapitre onze est divise en deux sections. La premiere montre que la Caisse des
dépots et son activité de prét au logement social sur fonds des livrets d’épargne, placée hors
du marché financier, ont été déterminantes dans I’engagement du programme national de
rénovation urbaine (PNRU) et dans sa focalisation sur la démolition-reconstruction de
logements sociaux. La seconde, a partir des cas de Sarcelles et de Nantes, souligne qu’au-dela
du financement du logement social, les interventions de la Caisse des dépbts et plus
géneralement les politiques de développement urbain, dépendent fortement du marché
immobilier, c’est-a-dire des stratégies des promoteurs privés et celle des pouvoirs locaux a
leur égard. Le chapitre douze porte sur le programme Ville de demain, financé par I’Etat et
géré par la Caisse des dépdts dans le cadre du Grand Emprunt. Il témoigne des limites des
capacités d’investissement de I’Etat central, dans le contexte du confinement de ses moyens
financiers au budget et au circuit du logement social. La mise en ceuvre de ce programme,
financierement limitée, a une influence réduite sur la production urbaine, ayant néanmoins
tendance a conforter les dynamiques locales de partenariats entre pouvoirs urbains et
entreprises priveés (chapitre 12).
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PARTIE 1 — LA CAISSE DES DEPOTS DEVIENT LA BANQUE
PUBLIQUE DU DEVELOPPEMENT URBAIN : DES ANNEES 1940
AU MILIEU DES ANNEES 1960

Entre 1950 et 1965, la production annuelle de logements passe de 70 000 a plus de
400 000 unités’. La Caisse des dépots est au cceur de cette croissance urbaine, exceptionnelle
eu égard a la faiblesse de la construction depuis le début du siécle?. L établissement financier
participe au financement de 80 % de la production de logements entre 1954 et 1965, via des
préts au logement social et la consolidation de préts aux logements prives délivrés par le
Crédit Foncier. Il finance aussi I’ensemble des frais annexes a I’urbanisation : préts fonciers,
préts a la construction d’équipements (voiries, réseaux urbains, écoles). Par ailleurs, sa filiale
immobiliere, la Société centrale immobiliere de la Caisse des dépbts (SCIC) devient le
premier constructeur du pays, avec une production annuelle qui atteint 20 000 logements
en 1959. Pour I’historien Paul Landauer (2010), la SCIC devient «I’inventeur du grand
ensemble », une forme urbaine qui permet la construction massive et rapide de logements en
limitant les codts de production. Sarcelles en constitue le prototype. Cette forme est ensuite
géneralisée dans le cadre des 173 Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP) qui couvrent la France
urbaine entre 1958 a 1967. Intervient ici I’autre grande filiale de la Caisse des dépdts, la
Société centrale pour I’équipement du territoire (SCET), qui assure I’aménagement de ces
zones, en assistant des sociétés locales d’aménagement présidées par des élus locaux. A
Nantes, la SCET apporte son soutien & une société départementale (la Société d’Equipement
de Loire-Atlantique), qui assure I’aménagement de deux grandes ZUP (ZUP de I’ouest® et
Malakoff-Beaulieu), qui doivent accueillir chacune plus de 6 000 logements.

Pourtant, avant-guerre, la Caisse des dépdts avait fait preuve d’une grande réticence a
financer la construction de logements sociaux (Frouard 2008), excepté trois annees de soutien
au Plan Loucheur (1928), qui correspondaient a une augmentation exceptionnelle des crédits
gérés par la CDC suite a la crise financiére mondiale de 1929 (Margairaz, Aglan et Verheyde
2014). Cette parcimonie est justifiée par les dirigeants de I’établissement par la nécessité de
protéger les fonds d’épargne gérés par la Caisse des dépots et de privilégier les placements les
plus sdrs : la dette de I’Etat.

11 sagit 1a de logements achevés dans I’année : Effosse (2003: 4).

2 De 1919 & 1939, on construit 1,8 millions de logements, soit une moyenne annuelle de 90 000 logements
construits.

® Rebaptisée Bellevue en 1966.
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On montrera que I’engagement massif de la CDC en faveur de la croissance urbaine
dans les années 1950 correspond d’abord a une mutation du secteur financier. Au modele
financier orthodoxe, dans lequel I’Etat finance ses dépenses par I’impdt et par I’emprunt
auprés des marchés financiers, est substituée la prise de contrdle par I’Etat des principales
institutions financiéres, dont il oriente désormais les crédits. Cette évolution, qui s’inscrit dans
le cadre d’une régulation des relations financieres internationales via le systeme de Bretton-
Woods®, fait de la Caisse des dépots la banque publique du développement urbain.

L’engagement de I’établissement public dans le développement urbain est décisif dans
la croissance urbaine des années 1950. De protecteur de I’épargne des ménages, la Caisse des
dépbts devient le financeur de la croissance urbaine, ses credits étant mis au service des
objectifs de production urbaine fixés par I’Etat dans le cadre d’une planification nationale. Si
elles permettent une augmentation massive de la production de logements, les modalités de
financement du développement urbain modelent les formes de I’urbanisation. Le systeme de
financement du développement urbain engage une creation monétaire tres élevée et entretient
des tensions inflationnistes. De fait, le ministere des Finances a tendance a moduler les credits
délivrés par la Caisse des depdts en fonction de ces tensions. De plus, les credits de la Caisse
des dépodts vont étre calibrés pour limiter le colt de production de chaque logement et celui
des frais d’aménagement urbain. On montrera que les filiales de la Caisse des dépéts
constituent les véhicules techniques de cette démarche, en imposant la forme urbaine du grand
ensemble comme la résultante de choix techniques permettant d’assurer une production
urbaine massive, en en limitant au maximum le co(t global.

La regulation économique du développement urbain passe largement par la gestion du
crédit que lui consacre la Caisse des dépots. Les modalités de financement du développement
urbain assuré par la Caisse des dép0ts permettent autant d’accélérer la construction que d’en
comprimer le colt global. Cette activité s’inscrit dans le cadre d’un contréle public du crédit,
au détriment des mécanismes de marché. Le niveau de I’inflation et de la croissance constitue
alors le principal critere d’ajustement du volume de crédit qu’engage la CDC dans le
développement urbain. Dans le cadre d’une politique qu’on pourrait qualifier de keynésienne,
le rythme et le volume des financements sont réduits en cas de crise inflationniste, augmentés
lors de ralentissements économiques.

L’analyse du role de la Caisse des dépbts dans le développement urbain invite a
réévaluer les lectures classiques de la production urbaine d’aprés-guerre. La littérature a

! Les accords de Bretton Woods sont des accords économiques ayant dessiné les grandes lignes du systéme
financier international en 1944. lls mettent en place une organisation monétaire mondiale administrée, fondée sur
le dollar comme monnaie de référence et des taux de change fixes entre pays. Ce systeme offre une grande
latitude aux Etats dans la réglementation des marchés nationaux de capitaux (Loriaux 1991; Helleiner 2014).
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souvent insisté sur le rdle des ingénieurs et notamment des ingénieurs des Ponts et Chaussées
(Theenig 1987; Oblet 2005; Claude 2006a), des architectes (Vayssiere 1988; Landauer 2010)
ou sur celui du ministére de la Reconstruction (Voldman 1997; Le Goullon 2010). L’étude de
la Caisse des dépdts témoigne plutét du caractere décisif des institutions financieres publiques
et parapubliques’, telles que le ministére des Finances et sa puissante direction du Trésor, la
CDC et la Banque de France®. Cette perspective a tendance aussi & confirmer le poids des
hauts fonctionnaires de la IV® République dans les grandes orientations politiques des années
1950°,

Au niveau local, les moyens financiers des filiales de la Caisse des dépdts s’avérent
déterminants dans leurs rapports avec les pouvoirs urbains et la société locale, mais aussi avec
les services locaux de I’Etat. La capacité technique des filiales & comprimer les codts, ainsi
que leur acces privilégié aux ressources financiéres de la Caisse des dépéts, leur permettent de
s’imposer comme des acteurs dominants dans les politiques de deéveloppement urbain.
Toutefois, ce caractere dominant n’exclut pas certains ajustements locaux. Tout
particulierement, I’analyse du cas nantais montrera combien la SCET a pu faciliter la
réalisation d’une ZUP sur I’lle Beaulieu, aux colts d’aménagement éleves pres du centre-ville
mais souhaitée par la municipalité. L’action de la SCET semble ainsi correspondre au modéle
du « jacobinisme apprivoisé » développé par les sociologues du Centre de sociologie des
organisations (Thoenig et Crozier 1975; Grémion 1976).

Cette partie est divisée en quatre moments. Un prologue résumera, a grands traits, les
activités financieres de la Caisse des dépodts, depuis sa création en 1816 jusqu’a la Seconde
Guerre mondiale. Il s’agira de montrer comment le faible engagement de I’établissement en
matiére de développement urbain correspond a la défense des intéréts des livrets d’épargne
dont elle assure la gestion, dans le cadre d’un systéme financier dominé par les logiques de
marché. Le premier chapitre exposera comment la prise de controle par I’Etat du systéme
financier s’est traduite par une réorientation de la Caisse des dép6ts vers le financement du
développement urbain. Cet engagement nouveau de I’établissement financier public est
structuré autour d’une double dynamique d’accélération quantitative de I’urbanisation et de
limitation de son codt global. Le second chapitre sera consacré a la SCIC, filiale immobiliere
de la Caisse des dépots, ainsi qu’a son action a Sarcelles. La société concgoit une série de
normes techniques adaptées aux contraintes de financement du développement urbain, dont le

! Crédit Foncier, Banque de France.

2 \oir aussi le travail de Sabine Effosse sur le Crédit Foncier (2003; 2014) ou celui Loic VVadelorge (2014) sur le
role de certains inspecteurs des Finances dans les politiques d’urbanisation et d’équipement du territoire pendant
les Trente Glorieuses.

® On se distingue ici du travail de la politiste Brigitte Gaiti (2002) qui évoque pour cette période I’essoufflement
de I’influence des hauts fonctionnaires keynésiens et modernisateurs de I'immédiat aprés-guerre.
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grand ensemble de Sarcelles constitue le laboratoire. Le troisieme chapitre, enfin,
examinera le role de la SCET dans I’aménagement des Zones a Urbaniser en Priorité (ZUP),
notamment a Nantes. Si la société laisse des marges de manceuvre aux pouvoirs locaux, c’est
dans le cadre de I’application des normes technico-financiéres du grand ensemble, qui doivent
beaucoup aux expériences de la SCIC.
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Prologue — Crédit public et épargne privée : les réticences
de la Caisse des dépots a financer le developpement urbain
(1816-1940)

Si la Caisse des dépodts et consignations (CDC) est un partenaire important des
premiéres politiques en faveur du logement social au début du XX® siécle, I’institution
financiere publique semble longtemps peu encline a y engager ses capitaux. Cette réticence
est justifiée par la défense des fonds, tout particulierement des livrets d’épargne, dont la
Caisse des dépots assure la gestion. La CDC préfere placer ces fonds sur la dette publique,
actif financier sOr et liquide, qui permet d’en assurer la rémunération tout en les protégeant
des crises financieres et, dans le méme temps, de soutenir le financement de la dette publique
sur le marché financier. Ce modéle est ainsi fondé sur le développement du marché financier
et le financement par celui-ci de la dette publique. Ce modéle s’avére assez peu conciliable
avec I’engagement de préts au logement social et, plus généralement, constitue
progressivement un frein a I’expansion des politiques publiques en raison de la charge de la
dette.

Au commencement, la CDC est créée afin d’assurer la protection et la rémunération
des fonds privés, mais aussi de restaurer le crédit financier de I’Etat (1.). Cette double
perspective s’est traduite, au cours du X1X° siécle, par une politique de placement centrée sur
la dette publique, visant & protéger des crises financiéres et politiques tant les fonds gérés, que
le systeme monétaire et financier (2). Deés lors, ce modéle financier est difficilement
compatible avec le financement d’une politique de construction de logements sociaux, qui
nécessite des préts a long terme (3). Toutefois, les remous financiers de I’entre-deux-guerres
s’averent un peu plus favorables a de nouveaux emplois des fonds de la CDC, sans commune
mesure néanmoins avec les évolutions postérieures (4).

1. La création de la Caisse des dépOts: une caisse « sacrée» pour
garantir le crédit public et accueillir des fonds privés

La Caisse des dépots et consignations est fondée le 28 avril 1816. Elle est chargée de
recevoir, de gérer et de remunérer les consignations juridiques et un certain nombre de dép6ts
volontaires qui lui sont confiés par la loi (notamment la gestion des fonds de la Légion
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d’honneur et des caisses de retraites de fonctionnaires), dont les plus connus sont ceux des
caisses d’epargne, centralisés a partir de 1837. L’institution doit protéger ces fonds et leur
verser un intérét. Elle est dotée d’une devise : la « Foi publique », qui désigne la garantie
apportée par I’Etat aux fonds qu’elle conserve et qu’elle rémunére, essentiellement en les
placant sur des titres d’Etat. Il s’agit de garantir la probité financiére de I’Etat : la Caisse est
ainsi une institution intermédiaire entre I’Etat et les détenteurs de capitaux, visant & assurer
que le premier se comportera bien vis-a-vis des seconds. La CDC constitue ainsi une
institution de soutien au financement de la dette publique par le marché financier.

Cette garantie prend différentes formes. D’abord, le principe fondateur de la CDC est
son indépendance vis-a-vis des « entreprises arbitraires »* de I’exécutif. Il s’agit de prémunir
la Caisse des abus du souverain lui-méme, qui peut étre tenté de mettre la main sur les dépots
privés. C’est en assurant I’indépendance et I’inviolabilité des caisses que peut s’installer la
confiance dans le crédit public et dans le recouvrement des créances. Le placement de
I’institution nouvelle « de la maniére la plus spéciale sous la surveillance et la garantie de

Iautorité législative »°

est la principale mesure de protection de ses fonds et de son
indépendance. Le contréle du Parlement est incarné par la commission de surveillance qui
contréle la Caisse et qui ne rend compte qu’au Parlement. La commission est composée a sa
fondation d’un pair de France, de deux représentants de la chambre des députés, un président
de Chambre de la Cour des Comptes, du gouverneur de la Banque de France et du président
de la chambre de commerce de Paris. Cette composition doit garantir I’indépendance de cette

commission.

De plus, la loi du 28 avril 1816 impose une séparation absolue entre la CDC et les
caisses de I’Etat, gérées au sein du ministére des Finances par la direction du Mouvement
général des fonds®. La Caisse est dirigée par un directeur général, inamovible, qui fait le
serment, a sa prise de pouvoir, « de défendre I’autonomie de I’établissement et de garantir
I’inviolabilité des fonds qui lui sont remis en garde ». La nomination a vie du directeur est
censée le protéger des pressions de I’exécutif®. Ainsi, le 23 novembre 1816, le comte de
Villemanzy, premier président de la commission de surveillance, peut se féliciter devant la
Chambre des députés que le nouvel édifice a été placé « sous une garantie que le souverain

! Déclaration du baron Corvetto, ministre des Finances, devant la Chambre des députés, 23 décembre 1815. Cité
par (Aglan 2006).

¢ Loi du 28 avril 1816 créant la CDC.

® Rebaptisée direction du Trésor en 1940, elle assure notamment la gestion de la trésorerie de I’Etat.

* L’ inamovibilité du directeur n’a été abolie qu’au début des années 1990, au profit de mandats quinquennaux.

48



lui-méme se trouvat dans I’heureuse impuissance de rendre illusoire » (cité par Aglan 2006:
73)%.

De fait, au sortir de la Révolution et des épisodes napoléoniens, le crédit financier de
I’Etat apparait largement entamé. Les « défaillances d’Etat » (Jéze 1935) se sont caractérisées
par deux pratiques qui marquerent fortement les consciences : les assignats et la banqueroute
des deux tiers de I’an VI. Napoléon empereur, pressé par les défaites et par leur colt, est aussi
accusé d’avoir procédé a des détournements sur certains fonds privés conservés par I’Etat
(Priouret 1966). Les législateurs de la Restauration considerent ainsi avec horreur les
manipulations financieres de la Révolution et de I’Empire, qui constituent la référence
négative d’un Etat qui ne tient pas parole, déchirant le «pacte qui I’unissait au peuple
francais »°. La création des deux caisses vise alors la restauration de ce pacte fiduciaire et
financier, en faisant de I’Etat un partenaire financier crédible pour les détenteurs de capitaux.

La Caisse des dépots participe d’un pacte entre I’Etat et les détenteurs de capitaux dont
les conséquences politico-économiques sont essentielles. Il permet d’une part a I’Etat de
financer ses activités, sans une augmentation des prélevements fiscaux qui le mettrait en
danger (Delalande 2011). La dette finance ainsi tant I’extension de I’appareil d’Etat que des
opérations militaires colteuses (guerre de Crimée, guerres de 1870 et 1914). D’autre part, les
capitaux privés trouvent dans la dette de I’Etat une source de revenus réguliers et assurés, qui
constitue, tout au long du XIX°® siécle, le meilleur placement possible, en termes de ratio
rentabilité/risque (Hautcoeur et Gallais -Hamonno 2007).

Cependant, ces intéréts réciproques et interdépendants vont progressivement constituer
un frein pour le développement de I’Etat. Celui-ci doit consacrer une partie importante de ses
recettes au service de la dette (en moyenne entre 20 et 35%, en cas de crise 40%) mais, plus
géneralement, limiter son déficit pour ne pas affaiblir son crédit aupres des marchés financiers
et des épargnants. L’économiste Bruno Théret (1991) considere méme que ce systéeme
financier procéde d’un systéeme politico-économique qui profite a la bourgeoisie rentiére du
XIX® siécle, ot les impots servent plus a rémunérer les détenteurs de dette publique qu’a
engager des politiques publiques.

! Un autre gage de garantie financiére est la caisse jumelle de la Caisse des dépots, qui s’éteindra au bout de
quelques années : la Caisse d’amortissement. Dotée d’un capital de départ, la Caisse d’amortissement agit
exclusivement sur le marché des rentes publiques et son poids est censé croitre & mesure de la capitalisation des
intéréts des rentes qu’elle achéte. Elle achéte des rentes d’Etat, réinvestit les intéréts dans les rentes: elle
consolide ainsi la dette publique et a pour horizon son rachat total (Coste 2014). Sur I’histoire de cette caisse,
nous renvoyons a Demier (2006).

2 Décret du Sénat du 3 avril 1814 sur la déchéance Napoléon I°, cité par Aglan (2006 : 68).
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2. La CDC et les crises politiques : garantir le lien entre I’Etat et ses
créanciers

Si les crises politiques du XIX® siécle francais renversent des régimes, elles ne
renversent pas le crédit de I’Etat, qui assume ses dettes pendant toute cette période. La CDC a
joué un role essentiel dans le maintien de ce lien entre I’Etat et ses créanciers, a travers la
protection des fonds des Caisses d’épargne, que la CDC centralise et rémunere depuis 1837.
Elle les place quasi-exclusivement sur le marché de la dette publique : le marché des rentes®.
L’établissement conserve un peu de liquidités pour faire face aux fluctuations de trésorerie et
octroyer quelques préts aux collectivités (graphique 1). Ces fonds, qui constituent I’essentiel
de son bilan, sont des dépbts «a vue », ils peuvent étre retirés par les épargnants a tout
moment, mettant ainsi en danger la CDC en cas de crise politique. C’est ce qui se passe en
1848, la Révolution étant accompagnée par une grave crise financiére, marquée par des
retraits massifs aux guichets des Caisses d’épargne et par une chute du cours de la rente
risquant de paralyser le systeme financier.

Graphique 1 : Le placement de I’épargne sur I’actif financier le plus liquide : les valeurs
d’Etat a long terme (la rente)
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(a4

Source : Priouret (1966).

La traversée des crises politiques (notamment la commune en 1871 et une crise de
confiance en 1893%) se fait sans trop de problémes au moyen de mesures de gestion & court
terme, en imposant un délai aux retraits trop massifs et en remboursant les comptes les plus
volumineux non pas par de la monnaie, mais par des rentes. En 1848, la Caisse a pu aussi

! La rente est un titre de dette perpétuel, et constitue alors le principal produit d’émission de la dette publique.
2 Pour une histoire précise de cet épisode : Oger ( 2006).
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bénéficier des largesses de la Banque de France, assurant son réescompte. Surtout, s’est
construite au sein de la Caisse une « politique de prudence », visant a protéger cette institution
et plus généralement le crédit de I’Etat, contre les crises de confiance et les retraits massifs.
Le systeme Caisse des dépots-Caisses d’épargne s’est ainsi structuré autour de deux principes,
largement confortés lors de la réforme des statuts des Caisses d’épargne en 1895 : le
plafonnement des livrets et le placement des fonds sur les produits financiers les plus liquides,
les rentes, au détriment d’actifs plus risqués (privés) ou moins liquides (préts aux collectivités
locales). Ce «modéle prudentiel » s’avére robuste et résiste bien, y compris lors de la
Premiere Guerre mondiale, a la faveur des régles construites dans les crises précédentes
(Margairaz, 2011).

3. Les réticences de la Caisse des dépdts a orienter I’épargne vers de
nouveaux usages et vers le financement du logement social

La gestion prudentielle de la Caisse des dépo6ts interdit quasiment I’engagement de la
Caisse dans des placements autres que la rente, placement le plus sdr et le plus liquide. Il
s’agit de limiter au maximum les placements a long terme ou risqués, pour résister aux crises
de confiance des épargnants. L’établissement a ainsi assuré quelques préts a long terme aux
collectivites locales, mais qui restent marginaux dans son bilan (graphique 1). Au tournant des
XIX®-XX® siécle, des pressions nouvelles se font jour pour étendre ce type d’usage des fonds
gérés par la CDC, avec un succes limité.

La loi Siegfried (1894) prévoit ainsi la participation financiére de I’établissement au
lancement des premiers logements sociaux : les Habitations a Bon Marché (HBM). La CDC
peut ainsi apporter des préts a long terme (25 ans), que les organismes HBM peuvent
compléter avec des subventions publiques et privées. Toutefois, la Caisse des depdts limite au
maximum son investissement. Hélene Frouard (2008) a bien montré comment la CDC finance
avec une extréme parcimonie les societés HBM, au nom de la protection de I’épargne. Les

quelques préts accordeés le sont au nom d’une doctrine philanthropique, elle ne préte :
« Que dans un intérét humanitaire, et [illisible] seulement aux sociétés ayant bien au sens de la loi
le caractére [illisible] d’habitations a bon marché. Elle écarte donc celles qui bien que

susceptibles de rendre des services a la population ouvriére présentent plutét le caractére d’une
[ceuvre ?] basée sur I’intérét privé que celui d’une ceuvre de solidarité sociale ».

La CDC limite son engagement dans le financement du logement social & une action
philanthropique, au nom de la défense des intéréts des épargnants. De méme, elle s’interdit

! Dossier du Foyer de Marquise-Rinxent daté du 27 mai 1910, cité par Héléne Frouard (2008).
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des placements plus rémunérateurs, mais aussi plus risqués. Elle est pour cela tres critiquée,
notamment a I’Assemblée nationale, accusée de détourner I’épargne de I’investissement
productif, & I’inverse de modéles étrangers®. Ces critiques témoignent ainsi de la volonté
d’orienter I’économie financiere vers des investissements utiles a I’économie et non vers les
finances publiques. Un débat s’instaure en 1895 autour d’un projet Iégislatif de réforme des
Caisses d’Epargne, qui finalement valide la concentration des fonds d’épargne sur la dette de
I’Etat, confortant ainsi le lien entre épargne et dette publique.

4. L’entre-deux-guerres : une « modernisation conservatrice et libérale »
(Margairaz, Aglan et Verheyde 2014)

L’entre-deux-guerres correspond a une période de grandes incertitudes financiéres,
relativement propice a des innovations, dont I’ampleur sera finalement limitée. Le tournant
des années 1920-1930 a constitué a cet egard un moment bien particulier. Face aux
déséquilibres financiers mondiaux, les dirigeants de la Caisse des dép6ts ont orienté les fonds
croissants de I’établissement vers de nouveaux usages (cf. graphique 2). Toutefois, le reflux
rapide de I’épargne a mis un terme a ces innovations.

Graphique 2 : Les nouveaux emplois au tournant des années 1930
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Source : Priouret (1966).

! En Espagne, en ltalie et en Allemagne, les fonds des Caisses d’épargne n’étaient pas centralisés par une
institution d’Etat, mais étaient gérés et prétés au niveau régional.
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Suite a la crise financiere d’octobre 1929, le franc, stabilisé depuis 1925, résiste mieux
que les autres monnaies nationales et les capitaux affluent vers la France. Dans ce contexte,
I’épargne augmente de maniere importante et la Caisse des dépdts doit faire face a une
abondance de ressources nouvelles. Dans le contexte d’une stabilisation de la dette publique,
les dirigeants de la CDC recherchent de nouveaux placements. Jean Tannery, directeur de la
Caisse des dépdts nomme en 1925 et proche de la droite, engage deux séries d’innovations.
D’une part, il investit & la Bourse dans des établissements financiers et des sociétés
industrielles, a des niveaux cependant limités (Verheyde 2014). D’autre part, la Caisse des
dépbts apporte son soutien au nouveau programme de logements sociaux voté en 1928 sous
I’impulsion de Louis Loucheur, alors ministre du Travail. Le programme prévoit la
construction de 200 000 logements HBM en six ans. La Caisse des dép6ts apporte alors
massivement des préts pour financer les constructions : en trois ans, elle préte 6,6 milliards de
francs, soit un volume financier sept fois supérieur a I’ensemble des financements qu’elle
avait apportés au logement social depuis 1894. Par ailleurs, I’établissement augmente ses
préts aux collectivités locales.

Dés 1931, le ralentissement économique pése sur les finances publiques et I’Etat limite
ses subventions, tandis que la Caisse des dépo6ts, faisant face a la baisse de I’épargne, réduit au
maximum ses nouveaux placements. Cette mise en ordre avec la crise témoigne des limites de
la « modernisation » des placements de I’établissement. Pour I’historien Michel Margairaz
(2014), ces nouveaux emplois sont «a contre chronologie », presque un accident
conjoncturel, lié a un contexte financier exceptionnel dans un cadre ou les élites financiéres
mondiales ne sont pas encore prétes a modifier radicalement le fonctionnement du secteur
financier. A cet égard, Michel Margairaz (2003: 60) souligne que :

« Le nouvel essor et la diversification des emplois de la Caisse & la fin des années 1940 ne sont
pas ceux attendus par Jean Tannery en 1931. Ce dernier envisageait de nouvelles interventions de
la CDC comme acteur a part entiére de divers marchés de I’argent dans une sorte de concurrence,
ou tout au moins d’émulation, avec les établissements privés et méme, dans une moindre mesure,
publics ou semi-publics. Or, dés les années 1940, les taches nouvelles de la Caisse ne consistent
pas tant a agir sur les marchés que de répondre aux necessités d’intérét national de la
reconstruction en coopération étroite avec le Trésor — qu’elle seconde désormais non seulement,
comme de tradition, pour accroitre ses ressources propres, mais pour le financement de toute
I’économie — ainsi qu’avec les autres établissements de I’appareil monétaire et financier public,

dont les dirigeants partageaient au méme moment des vues convergentes qui rompaient, au moins
implicitement, avec I’orthodoxie anti-inflationniste. »

Le graphique n°2 illustre bien a cet égard combien la situation des annees d’apres-
guerre est, au niveau du bilan financier, treés différente, les valeurs de la dette publique laissant
la place au financement des collectivités et du logement. En revanche, les innovations de
I’entre-deux-guerres ont pu jouer dans I’acculturation du personnel administratif (dirigeants

de la CDC, ministére des Finances) et politique (membres de la commission de surveillance,
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ministres) a I’engagement, certes limité et controlé, de I’établissement dans des placements
nouveaux. Ce précedent sera notamment utilisé par Bloch-Laine pour faire accepter
I’engagement de la CDC dans les politiques de développement urbain au début des années
1950. Le haut fonctionnaire fait notamment référence aux initiatives de Jean Tannery pour
Iégitimer ses propres décisions (Bloch-Lainé 1966; Bloch-Lainé 1976).
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Chapitre 1 — Le dirigisme financier, la Caisse des dépots et
la wville: [Pinvention du financement public du
développement urbain

Ce premier chapitre a vocation a éeclaircir les conditions de I’engagement de la Caisse
des dép6ts dans le financement du développement urbain et a et a en saisir les principaux
instruments. Cet engagement correspond d’abord a la prise de contrdle du secteur financier
par I’Etat. Le « dirigisme financier », selon la formule de I’historien Michel Margairaz (2003),
forgé dans les années 1940 par les élites financiéres de I’Etat, se traduit par une
transformation du r6le de la Caisse des dépéts. Traditionnellement gardien de I’épargne,
I’établissement financier public s’oriente trés nettement I’orientant vers le soutien aux
dépenses publiques, puis vers le financement de I’urbanisation. Le rdle de la CDC est alors
tout autantde contribuer a I’atteinte d’objectifs quantitatifs de production urbaine que d’en
limiter le colt global et les effets inflationnistes.

En prenant les années 1940 comme point de départ, I’analyse se distingue de la plupart
des travaux sur les politiques de développement urbain, qui soulignent les faiblesses de ces
politiques a cette période (Voldman 1997; Fourcaut 2003; Oblet 2005). Si le boom de la
construction, avec I’appui de la CDC, démarre au début des années 1950, la décennie qui
précede constitue une période de mutation radicale du secteur financier, lors de laquelle les
institutions financieres publiques inventent les outils de financement qui permettront la
croissance urbaine des décennies suivantes. Tout particulierement, la Caisse des dépéts doit
privilégier désormais le soutien aux dépenses de I’Etat au détriment des épargnants dont elle
geére les livrets et dont la rémunération est désormais inférieure a I’inflation. Cette perspective
souligne les limites du réle du ministere de la Reconstruction et du personnel politique dans
I’évolution de la CDC et du développement urbain. A cet égard, on verra le rdle trés ambigu
d’Antoine Pinay, président du Conseil en 1952, qui, souhaitant limiter les dépenses publiques
et relancer les mecanismes de marché, a ouvert la voie au financement par la Caisse des
dépbts du développement urbain.

L’engagement des fonds de I’établissement dans le développement urbain doit
néanmoins attendre le début des années 1950 et la prise de conscience des dirigeants des
institutions financieres publiques a I’égard de la crise du logement comme probléme social et
enjeu pour le développement économique et industriel. La Caisse des dép6ts, sous I’impulsion

de son directeur général, Francois Bloch-Lainé (de 1952 & 1967), va alors délivrer des credits
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en fonction des objectifs quantitatifs définis par I’Etat central dans le cadre de la planification,
mais aussi en fonction des équilibres financiers et monétaires. La vaste création monétaire
impliquée par la production urbaine est contrebalancée par un ensemble de normes de
financement imposees par la Caisse des dép6ts pour en reduire le volume global, tandis que le
rythme du crédit participe des politiques de lutte contre I’inflation. Ce cadrage financier tres
centralisé, s’il semble laisser une place importante aux acteurs privés et aux acteurs locaux,
reste en réalité trés contraignant et limite fortement leurs marges de manceuvre.

Dans ce chapitre, on reviendra dans un premier temps sur les années 1940 et la
faiblesse de la politigue du logement a cette période. Il s’agira aussi d’analyser la
transformation financiere qui se joue au cours de cette décennie et la fagcon dont elle touche la
Caisse des dépots et les fonds qu’elle rémunére désormais a des taux inférieurs a I’inflation
(1.). La seconde section sera consacree a I’engagement financier de la Caisse des dépots dans
le développement urbain dans les années 1950, qui doit paradoxalement beaucoup a la remise
en cause politique des dépenses publiques (2.). Dans la derniére section, on verra comment cet
engagement donne a la CDC et & I’Etat un réle dominant dans la production urbaine, dans une
optique visant a massifier la construction de logement tout en en limitant le colt global et les
conséquences inflationnistes (3.).

1. Les anneées 1940 et la discrete transformation de la Caisse des dépbts

La période des années 1940 est géneralement présentée comme un moment ou la
question du logement et de I’urbanisation est peu investie politiquement par rapport a d’autres
enjeux. La guerre arréte les constructions civiles et les efforts d’investissement public de
I’apres-guerre sont orientés vers les industries lourdes. Cette priorisation s’opére au détriment
de la politique de la Reconstruction, qui cible la reconstruction des équipements et logements
détruits pendant la guerre (Voldman 1997). L’historienne Annie Fourcaut (2003: 195) a pu
ainsi parler de «formidable bond en arriére » de la Caisse des dépdts par rapport aux
initiatives du début du XX® siécle en faveur du logement social, de la loi Siegfried (1894) a la
loi Loucheur (1928).

En décalant le regard vers le secteur financier, on trouve, a I’inverse, les bases
financieres qui feront le succeés de la politique du logement des années de croissance. Si,
pendant cette décennie, le logement n’est pas au cceur des priorités politiques, le systéeme
financier national subit une transformation radicale, qui donnera a partir du début des années
1950 les moyens a I’Etat et & la CDC de financer massivement le développement urbain. Dans
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le contexte d’une fermeture des marchés financiers nationaux dans le cadre de la guerre, puis
du systtme de Bretton-Woods, une série de réformes mettent I’Etat, et singuliérement la
direction du Trésor' au sein du ministéere des Finances, au cceur des décisions
d’investissement du pays, en lieu et place du fonctionnement «normal » des marchés
financiers. L’Etat, mis & contribution pour payer les frais de I’occupation nazie, puis pour
financer la planification, engage des dépenses qui accroissent la masse monétaire et
I’inflation. Cette dynamique met a mal le réle traditionnel de la Caisse des dép6ts, qui devient
alors un soutien de « I’Etat-banquier » (Quennouélle-Corre 2000) au détriment des épargnants
floués par I’inflation.

On étudiera d’abord les limites de la politique du logement et de I’investissement de la
Caisse des dép6ts dans les années 1940 (1.1.), puis les innovations financieres qui donnent a
I’Etat un rdle nouveau dans I’allocation des crédits et un controle accru sur les fonds de la
Caisse des dépdts, désormais mis aux service des dépenses publiques (1.2.).

1.1. La politique du logement : « un formidable bond en arriére » dans les
années 19407

Dans les années 1940, I’ampleur des besoins en logement estest liée a la faiblesse de la
construction dans I’entre-deux-guerres, puis a I’arrét total de la construction civile sous
I’Occupation couplé aux destructions de la guerre, ainsi qu’a I’accroissement démographique.
Pourtant, la politique du logement est clairement une «priorité seconde », malgré les
ambitions de la Libération (1.1.1.). La situation de la Caisse des dépdts, outil traditionnel des
politiques du logement, témoigne bien de ce faible investissement dans les années 1940
(1.1.2).

1.1.1. Le logement, une « priorité seconde » de I’Etat®

Sous I’Occupation, les constructions civiles sont quasiment toutes arrétées et les
interventions de I’Etat restent limitées (Voldman 1997). A la Libération, les besoins en

! Au sein du ministére des Finances, la direction du Trésor a pris la suite du Mouvement Général des Fonds
(cf. prologue) en 1940. Elle est en charge a la fois de la gestion de la trésorerie quotidienne de I’Etat, et
notamment de la gestion de sa dette, mais aussi a en charge la régulation du secteur financier et monétaire. Sur la
période allant de la guerre a la fin des années 1960, voir le travail de I’historienne Laure Quennouélle-Corre
(2000).

2 Annie Fourcaut (2003: 195).

® Sabine Effosse (2003: 119).
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logement sont immenses®. Globalement, selon le ministére de la Reconstruction en 1946, il
faudrait construire quatre a cing millions de logements, a un rythme de 500 000 logements par
an, soit I’investissement de 10 a 12 % du revenu national, pour remédier a la crise du
logement (chiffre réévalué a 15 % en 1948).

A la Libération, on parle de «I’affaire du logement » (Effosse 2003 : 139) et on
réclame des mesures spectaculaires pour résoudre ce drame quotidien. Une ordonnance
fameuse, mais sans application concréte, prévoit I’institution d’un service national du
logement, qui devrait encourager la construction d’immeubles de logements (28 juin 1945).
Politiguement marqué a gauche, un ouvrage préfacé par Léon Blum réclame la nationalisation
du logement, sur le modéle du gaz ou de I’électricité (Grunebaum-Ballin 1947). En réaction
au «collectivisme du logement », des projets se font jour dans les milieux modérés.
L’engagement du démographe Alfred Sauvy est reste célebre, associant « taudis, tuberculose
et alcoolisme »%. Le patronat se mobilise aussi, autour notamment du Centre national pour
I’amélioration de I’habitat (CNAH), fondé en 1948. Il suggere cette année-la d’autoriser des
groupements d’entreprises a émettre des emprunts sur le marché, emprunts dont les intéréts
seraient doublement bonifiés par les entreprises et par I’Etat (Effosse 2003 : 205-210). Ces
crédits a taux réduits devraient permettre de préter des fonds a des sociétés immobilieres pour
des programmes de construction. Finalement, le texte de loi oriente ce principe de double
bonification vers les organismes de logement social, les Habitations a Bon Marché (HBM),
sous la pression du Parlement, et prévoit des taux de bonification faibles, sous la pression du
ministere des Finances. Le projet est un échec, la bonification est insuffisante pour rentabiliser
les opérations, étant donné le faible niveau de loyers pratiqués par les HBM. De plus, comme
le souligne le CNAH, le crédit des sociétés HBM est trop médiocre pour assurer un bon
placement des emprunts.

Les ministres de la Reconstruction insistent eux aussi pour un vaste programme en
faveur du logement. Claudius-Petit, ministre de la Reconstruction de 1948 a 1952, répete
partout son crédo :

« Construire 20 000 logements par mois, c’est une question de vie ou de mort. »

! On compte en 1946 un million de baraquements faisant office de logements provisoires, tandis que 1 800 000
logements sont déclarés surpeuplés lors du recensement. Deux millions de logements environ, essentiellement
situés en ville, ont été endommagés par la guerre (15 % du parc total de logements). Les destructions liées a la
guerre ne pesent pourtant que 20 % des besoins en logements. En effet, il faut ajouter les effets de la croissance
démographique liée au baby-boom amorcé en 1943, qui nécessite a elle seule la construction de 76 000
logements par an, ainsi que ceux de I’exode rural. Enfin, le parc de logements est ancien voire vétuste (I’age
moyen des immeubles atteint 57 ans dans les communes de plus de 30 000 habitants, 73 ans a Paris), et
faiblement équipé (un logement sur dix posséde une salle de bains, et la moitié des WC communs situés a
I’extérieur).

2 « L’homme mal logé, trop & I’étroit pour recevoir des amis, est tenté de chercher ailleurs la vie sociale qui lui
est refusée. C’est le débit de boisson qui lui offre le principal dérivatif. » Cité par Sabine Effosse (2003 : 133).
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Son bilan lorsqu’il quitte le ministére suite a la formation du gouvernement Pinay se
situe néanmoins loin de cet objectif, avec a peine plus de 40 000 logements construits pour
I’année 1951. Comme le souligne Sabine Effosse, le logement est alors «une priorité
seconde », dans le contexte d’un Plan qui privilégie les secteurs industriels de base’. Les
demandes de crédit du ministere de la Reconstruction et des parlementaires en faveur du
logement social sont systématiquement refusées ou limitées. Seules 19 000 HBM ont été
lancées en 1947 et 1948, faute de ressources. Le programme du ministere de la
Reconstruction, visant a la construction de 200 000 HBM sur 4 ans, est rogné par le ministere
des Finances, qui réserve I’essentiel des ressources dont il dispose a I’industrie. Le systéeme de
financement repose depuis 1947 sur des préts directs de la direction du Trésor dans la limite
du contingent voté dans le budget, a un taux d’intérét trés bas et avec des remboursements
étalés dans le temps. Il en résulte un colt éleve pour les finances publiques qui, dans un
contexte de priorisation de I’effort public sur I’investissement industriel, ne permet pas un
accroissement substantiel des crédits HBM.

F. Bloch-Lainé, directeur du Trésor, justifie sa position en affirmant que le
programme, s’il était voté, ferait supporter la construction par I’inflation, dans la mesure ou il
accroitrait dangereusement I’impasse budgétaire (Effosse 2003 : 205). Malgré I’activisme de
Claudius-Petit et une série d’initiatives en faveur de la modernisation de la construction de
logements? :

« le bilan des dispositifs mis en place depuis 1945 en faveur de la construction n’est pas
satisfaisant. Ils n’avaient pas réussi a vaincre la crise quantitative et qualitative du logement. Les
moyens n’étaient pas a la hauteur des besoins » (Le Goullon 2014: 93).

L’echec est double. D’un cdté, la construction publique, via les sociétés de logement
social, les HBM, rebaptisées par la loi du 21 juillet 1951 Habitations a Loyer Modéré (HLM),
semble incapable de résoudre la crise du logement. Les dotations annuelles aux organismes
sont systématiquement rabotées. De plus, souvent liés au niveau local au patronat ou aux
collectivites locales, les organismes de logement semblent incapables de répondre aux besoins
quantitatifs énormes et sont regardés avec méfiance par le ministere de la Reconstruction
(Landauer 2010 : 48-50). Claudius-Petit n’a eu de cesse de déplorer « I’esprit de routine » des
organismes HLM, responsable selon lui du colt élevé de la construction. Leur taille et leur
surface technique et financiere en général réduites semblent les empécher d’assumer le vaste
effort de construction nécessaire. C’est face a cet archaisme que le ministre a mené une
politique de chantiers expérimentaux, pour demontrer qu’une maitrise d’ouvrage énergique et

! Alfred Sauvy a notamment stigmatisé la priorité accordée & I’automobile au détriment du logement.
2 1l a notamment engagé une série de « chantiers expérimentaux » devant accroitre la productivité dans la
construction (Pouvreau 2004; Le Goullon 2014).
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dynamique pouvait permettre de réduire les codts de construction, notamment en favorisant
des meéthodes industrielles (Pouvreau 2004).

Par ailleurs, les acteurs privés semblent incapables d’augmenter leur activité, dans un
contexte de rareté des capitaux disponibles, le systeme financier étant entiérement tendu vers
les besoins de I’Etat et, surtout, I’investissement dans le développement des industries lourdes
(cf. infra).

1.1.2. Une politique du logement sans la Caisse des dépots ?

Sous I’Occupation, si la Caisse des dépots conserve dans son portefeuille des préts aux
collectivités locales et au logement social, essentiellement délivrés au début des années 1930,
leur volume se réduit a peau de chagrin et I’établissement cesse bientdét completement
d’émettre de nouveaux préts. Annie Fourcaut (2003) a retrouvé une conférence de
Henri Deroy, directeur de la CDC, prononcée le 3 février 1944 : « contribution a I’étude du
financement du logement populaire. » Elle révele le désengagement de I’établissement a cet
égard. Si Deroy a déja fait montre d’un fort intérét pour le logement social®, sa conférence est
particulierement critique & I’égard des initiatives de I’entre-deux-guerres. L’effort de la loi
Loucheur, appuyé sur des ressources publiques couteuses qui faussaient la «vérité des
loyers », allait dans le sens de I’ « économie de jouissance » stigmatisée par Bertrand de
Jouvenel et plus généralement par le régime vichyste (Fourcaut 2003 : 194). Pour le futur,
Deroy propose un programme de construction de logements populaires conditionné par le
retour a une economie nationale saine. L’augmentation du taux d’effort des ménages dans leur
logement et I’investissement de capitaux prives justement rémunérés doivent étre les piliers
de ce programme. Deroy propose néanmoins la création d’une «caisse d’équipement »
publigue pour accompagner ce mouvement. Le conférencier reste vague sur le financement de
cette caisse. Comme le remarque Annie Fourcaut (2003: 195) :

« Cette idée, agitée alors dans les milieux spécialisés, offre I’unique avantage de permettre un
retrait de la Caisse des dépdts, qui ne serait plus en fleche dans le financement du logement. »

De fait, le logement n’est pas la priorité du directeur de la CDC, pas plus que celle des
élites financiéres publiques. Apres la Libération, la Caisse des dépdts, a I’instar du secteur
financier public, reste en retrait de la Reconstruction. L’établissement est toutefois impliqué
dans le financement du logement social. La CDC sert en effet d’intermédiaire entre
I’emprunteur-constructeur et le Tresor, établissant les contrats de préts pour le compte de ce
dernier. Bien plus, elle avance au Trésor les fonds qu’il préte ensuite aux constructeurs,

1 11 a adhéré a la ligue nationale de la lutte contre le taudis en 1924 et sa thése de droit a porté sur les « ceuvres du
Moulin Vert » de I’abbé Jean Viollet, qui crée notamment une société HBM en 1902, I’association ouvriére
familiale du Moulin Vert.
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avances consenties au taux moyen de I’ensemble des placements de la CDC. Le Trésor prend
a sa charge les sommes correspondant a la différence entre le taux d’intérét payé a la CDC
pour la fourniture des ressources et le taux du prét accordé au constructeur. Le codt est ainsi
entierement supporté par le Trésor, d’autant plus que les fonds prétés par la CDC sont autant
de ressources en moins dans lesquelles le Trésor ne peut puiser pour ses autres besoins. Ce
montage financier, sur lequel on reviendra, explique le faible niveau de construction de
logements sociaux a cette période, car il pese fortement sur les dépenses publiques. La CDC
semble toutefois peu impliquée dans la construction de logements sociaux’.

Il faut néanmoins signaler la construction par la Caisse, pour son compte propre, de
quelques immeubles et notamment d’un programme de prés de 500 logements de standing a
Neuilly-sur-Seine®. Si Jean Watteau, directeur de la CDC, souhaite que I’établissement ne
reste pas a I’écart de la :

« croisade en faveur du logement » et poursuive son investissement, Joseph Denais, président de
la commission de surveillance, réplique que la rentabilité de I’investissement dans le logement
n’étant pas assurée, il doit rester limité, afin de ne pas appliquer la politique de «ceux qui
souhaitent I’étatisation du logement et préconisent la création d’un service national du
logement. »*

Francois Bloch-Lainé, qui arrive a la direction de la Caisse des dépots en 1952,
réussira néanmoins a réaliser et sans doute dépasser I’ambition de son prédécesseur,
bénéficiant notamment d’un contexte financier plus favorable.

1.2.  Ledirigisme financier et la Caisse des dépots

Si la politique du logement est trés peu dynamique dans les années 1940, la politique
financiere et monétaire est caractérisée par des transformations et des innovations majeures,
placant I’Etat aux manettes des circuits de financement de I’économie. Ce sont ces
innovations qui préparent I’engagement de la CDC dans le financement du développement
urbain dans les années 1950, en faisant passer le soutien a I’investissement avant I’équilibre

! Paul Landauer (2010 : 200), rend ainsi compte du désintérét de I’établissement et de son absence de réaction
face au directeur de I’Union nationale des fédérations d’organismes HBM réclamant un plan pluriannuel de
financement supporté par I’établissement.

2 Elle reprend, ce faisant, une politique déja développée dans les années 1930 pendant lesquelles elle avait réalisé
quelques placements immobiliers sur ses fonds propres a Neuilly-sur-Seine, Saint-Cloud et Boulogne-
Billancourt. Pour son programme a Neuilly, la CDC fait appel notamment a un groupe de 5 architectes-conseils,
a I’instigation du ministere de la Reconstruction (Landauer 2010 : 29). La Caisse suit, a petite échelle, le
développement des opérations expérimentales par le ministére de la Reconstruction et de I’'urbanisme visant a
assurer un chantier exemplaire. Ces programmes restent limités et correspondent a une diversification du
portefeuille de placement de sa filiale assurantielle, la Compagnie nationale de prévoyance.

® Archives de la Caisse des dépots (maintenant ACDC) procés-verbal de la commission de surveillance (PVCS),
séance du 10 novembre 1950.
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monétaire et I’intérét des épargnants. L’Etat finance I’Occupation allemande, puis le Plan, en
faisant fonctionner le « circuit du Trésor », forme améliorée de la planche a billets mais aux
conséquences inflationnistes (1.2.1.). Cette politique contraint particulieérement les ressources
de la Caisse des dépots, au détriment de la rémunération des livrets d’épargne, désormais
maintenue a un niveau inférieur a I’inflation (1.2.2.).

1.2.1. Privilégier I’industrie aux finances : le Plan et les innovations financieres
de I’Occupation

L’historien Michel Margairaz (1991) a montré dans une these fouillee comment les
élites financiéres publiques francaises s’étaient « converties », dans les années 1940 et
notamment pendant la guerre, a de nouvelles pratiques financiéres en contradiction avec
I’orthodoxie financiére appliquée dans la crise des années 1930. L’Etat s autorise désormais a
créer massivement de la monnaie ex nihilo, au risque de I’inflation, pour répondre aux
contraintes politiques et économiques de la période. En témoigne en particulier le financement

du Plan.

Les priorités nationales d’investissement sont définies par le premier Plan, adopté sous
I’impulsion de Jean Monnet, nommé commissaire général au Plan en janvier 1946. Le Plan,
qui bénéficie d’un vaste soutien politique, syndical et, dans une moindre mesure, patronal
prévoit de concentrer les investissements sur six « activités de base » (houilleres, électricité,
sidérurgie, ciment, transports intérieurs, machinisme agricole), pour lesquelles sont fixés des
objectifs de production pour 1950, seuls qualifiés d’« impératifs ». Toutefois, ce Plan est
« adopté a I’esbroufe » (Margairaz, 1991 : 857), dans la mesure ou la question de son
financement n’est pas tranchée, Monnet se contentant de quelques vagues allusions a I’appel a
I’épargne. Ces allusions sont alors jugées peu crédibles, I’état du marché financier le rendant
incapable de répondre a cet appel a des financements de long terme (Feiertag 1995).

Le gouverneur de la Banque de France, en avril 1947, dans une intervention sur les
« circonstances actuelles du crédit et de la monnaie » expose ainsi la situation :

« Les banques elles-mémes n’ont pas actuellement une marge de dépots suffisante pour faire face
a des demandes massives de credit de la part du secteur privé. Elles ne pourraient donner les
concours qui pourraient leur étre demandés qu’en accélérant, soit la liquidation de leur
portefeuille d’effets publics, soit leur recours a I’ Institut d’Emission » (Baubeau 2013 : 36).

La premiére solution serait dangereuse pour le financement des dépenses de I’Etat, la
seconde consisterait a une création monétaire pure et simple, alimentant un risque
d’hyperinflation dans un contexte d’abondance des liquidités et de faiblesse des capacités de
production et d’approvisionnement du pays.
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De plus, la délivrance de financements a moyen ou long terme suivant les régles du
marché s’accompagnerait de taux d’intéréts particulierement élevés, afin de contrer I’érosion
monétaire. Cette situation serait particuliérement risquée pour I’économie nationale, mais
aussi pour la trésorerie de I’Etat. D’une part, des taux élevés entraineraient des dépenses
croissantes pour les entreprises, pour les consommateurs et donc in fine une hausse des prix.
Surtout, ils décourageraient les investissements pourtant nécessaires a la relance de la
production. D’autre part, I’orientation des capitaux vers les investissements industriels
s’accompagnerait d’un effet d’éviction au détriment des actifs publics, posant un probleme de
financement de la dette publique. A I’inverse, le budget de I’Etat ne semble pas non plus
pouvoir se substituer aux capitaux privés. La solution orthodoxe, opposant a cette
augmentation des dépenses soit une augmentation des recettes, donc des taxes, soit une
diminution des dépenses, est difficilement envisageable dans un contexte de fortes privations
pour la population. Les emprunts d’Etat ne semblent pas suffisants pour nourrir le Plan, dans
un contexte ou les effets publics saturent déja le marché. C’est pourtant I’option d’un
financement public qui est choisie et le Trésor devient a la fin des années 1940 le principal
banquier de I’économie.

Comment cela a-t-il été possible ? Francois Bloch-Lainé (1976: 106-107), directeur du
Trésor de 1947 a 1952, qui a joué un réle clé dans cette dynamique, présente les choses ainsi,
dans un livre d’entretiens :
« En somme, apres avoir fixé ses objectifs, le 1% Plan était resté vague quant au financement du
programme (...), plus que vague. Il avait foncé les yeux fermés. Mais edt-il jamais démarré s’il
n’avait pas ferme les yeux ? J’en ai voulu sur le moment, a ceux qui avaient engagé la dépense
sans savoir comment payer la note. Parce que j’étais, tout & coup, prépose au paiement. Mais, tout
en les poussant ensuite & plus de prévoyance, j’ai approuvé leur ‘impasse’. Cette expression (...) a
servi longtemps a désigner le découvert des finances publiques. Je n’ai jamais douté qu’on ait eu
raison de prendre ce risque. Si on avait attendu d’avoir en poche des ressources saines et
certaines, on ne serait jamais sorti des habitudes antérieures de la vie frangaise. Depuis 1880, ‘de

Méline a Monnet’, comme dit Claude Gruson, la France était malthusienne. (...) Un peu de fuite
en avant ne pouvait pas faire de mal. ».

L’Etat va accepter I’existence de I’impasse, c'est-a-dire I’écart entre les dépenses de
I’Etat et ses recettes qui n’est pas pris en charge par I’emprunt, ou en d’autres termes le déficit
non financé. L’historien Michel Margairaz (1990) parle de «nouvelle orthodoxie
expansionniste » : I’Etat acceptant de faire un peu fonctionner la planche a billet pour financer
les investissements publics. Patrick Baubeau (2013 : 20-24) parle de window dressing, c'est-a-
dire de maquillage des comptes, pour masquer cette création monétaire peu orthodoxe. Il
décrit notamment comment les avances de la Banque de France au Trésor sont minorées dans
les rapports officiels par des manipulations impliquant les établissements financiers publics et
la Caisse des dépots.
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Surtout, le Trésor va appliquer la « politique du circuit », initiée déja mise en ceuvre
sous I’Occupation (cf. encadré). Méthode héritée de la guerre, le circuit du Trésor, visible au
bilan de la Caisse par le volume important des bons du Trésor et des liquidités déposées sur
les comptes courants au Tresor, est donc maintenu malgré le retour a la paix. Son principe est
simplement exposé par. F. Bloch-Lainé et P. de Vogué (1960: 271) dans leur ouvrage sur le
financement de I’Etat :

« Ramené a ses données essentielles, I’art de la Trésorerie consiste pour le Trésor a tenter de
capter sur le marché des capitaux, afin d’en assurer le retour vers ses caisses, les liquidités mises
en circulation par le déficit budgétaire ».

Cet art s’appuie sur les bons du Trésor, souscrits par les banques (qui doivent en
posséder un taux minimal) et sur le dépdt obligatoire sur des comptes du Trésor de fonds
d’institutions financieres comme la Caisse des depdts et d’autres grands organismes financiers
parapublics (Crédit national, Crédit Foncier de France, Crédit agricole). Ces fonds alimentent
la trésorerie de I’Etat et financent ainsi le déficit budgétaire, ou selon les termes de I’époque,
« I’impasse budgétaire ».

La politique du circuit.

Instaurée avec succes en Allemagne nazie par le Dr Schacht, la politique du circuit est
pleinement mise en ceuvre sous Vichy'. Elle est aussi appelée « circuit du Trésor », dans la
mesure ou la direction du Trésor, administration rattachée au ministére des Finances et en
charge de la trésorerie de I’Etat et de ses relations avec le systéme financier, joue un role
majeur dans le dispositif>. Les colts de I’Occupation constituent selon I’expression
d’Yves Bouthillier, ministre des Finances de Vichy de 1940 a 1942, la «triple pompe
aspirante » des frais d’occupation allemande, des accords de clearing® et des contrats de
livraison avec I’Allemagne. Ces frais sont essentiellement financés par des avances de la
Banque de France & I’Etat (la direction du Trésor) et donc par la fameuse « planche &
billets ». La création monétaire est ensuite diffusée dans I’économie par les achats des
Allemands effectués en France. Cette politique inflationniste est contrebalancée par le
drainage des liquidités, qui se retrouvent dans les banques et les institutions financieres
comme la Caisse des dépots. L’Etat impose & ces institutions de placer une grande partie de
leurs fonds dans des effets financiers publics: les bons du Trésor. Le portefeuille des
banques se compose ainsi @ 80 % de bons du Trésor en 1941 et a pres de 2/3 en
1945 (Quennouélle-Corre 2000). Les bons du Trésor raménent ainsi la création monétaire
dans les caisses de I’Etat: le circuit est bouclé et les dépenses de I’Etat financées a
posteriori.

Cette politique du circuit est financierement peu orthodoxe, dans la mesure ou elle
s’appuie sur une création monétaire au profit de I’Etat. Elle s’est pourtant ancrée dans les

1 On ne sait pas cependant si les responsables de la trésorerie se sont inspirés de I’expérience Schacht menée en
Allemagne et s’ils ont été invités a le faire. A ce sujet, voir Margairaz (1991).

2 Pour une histoire du réle majeur de cette direction dans les transformations du systéme financier et des finances
publiques (Quennouélle-Corre 2000).

® 11 s’agit d’une sorte de troc entre pays instauré par I'Allemagne nazie avec les pays placés sous sa domination.
Le principe est le suivant : lorsqu'un industriel allemand achete des produits en France, la Banque de France
avance les fonds nécessaires au paiement du fournisseur frangais, et I'acheteur allemand paie I'Etat allemand qui
est censé ouvrir un crédit en échange a la France. Cette compensation est néanmoins largement théorique.
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pratiques de I’administration du Trésor a partir de ces années, comme en témoigne la
publication d’un ouvrage d’Henri Maleprade, rédacteur au Trésor, préfacé par Raymond
Villadier, sous-directeur, sur le role des bons du Trésor et leur efficacité pour satisfaire en
toutes circonstances aux besoins de I’Etat (Quennouélle-Corre 2000). De fait, cette
acculturation perdure aprés la Libération et permettra & I’Etat de financer les investissements
prévus dans le Plan®. Ce role de premier plan joué par I’Etat est aussi permis par un contexte
trés hostile aux marchés financiers et Iégitimant la « nationalisation du crédit »2

L’Etat, via la direction du Trésor, réalise donc des préts directs a I’économie, qu’il
finance grace au circuit du Trésor. D’autres outils de financements sont par ailleurs crées,
comme le crédit a moyen terme (annexe 1), qui, malgré son caractere inflationniste, permet de
financer des investissements industriels, puis dans les années 1950 la construction de
logements (cf. infra). Le secteur financier se voit reconfiguré et la direction du Trésor prend
les rénes de la circulation des financements en lieu et place du « marché financier », c’est-a-
dire des stratégies concurrentes de placement des institutions financieres, en fonction des
critéres de rentabilité et de sécurité. Désormais, I’Etat, via la direction du Trésor, draine les
disponibilités des institutions financiéres pour les orienter ensuite en fonction des priorités du
Plan. L’administration du Trésor et ses responsables jouent un réle majeur dans cette mutation
financiére, qui va transformer complétement le r6le de la Caisse des dépots.

! Les historiens du systéme financier ont bien montré les continuités entre les pratiques sous I’Occupation et
celles de I’aprés-guerre. Voir notamment Quennouélle-Corre (2000) : « ces années sombres ont permis I’éclosion
des mouvements de réformes ébauchés dans les années 1930. Des propositions alternatives a I’ordre libéral
irriguent les différents courants planistes qui, d’un coté a Vichy, de I’autre a Alger et a Londres, forment la base
réflexive d’un interventionnisme public volontariste. (...) De nouvelles pratiques liées a I’économie de guerre,
comme la multiplication des réglementations bancaires et financiéres ou bien encore la gestion du circuit, ont
peut-étre marqué durablement les hauts fonctionnaires du Trésor, du moins ceux fraichement arrivés. Forgé a
I’économie dirigée et a son ‘déluge réglementaire’, leur apprentissage de fonctionnaires laissera des traces
durables dans I’exercice de leurs fonctions futures. De ce point de vue comme d’autres, Vichy ne constitue
certainement pas une parenthese. »

2 Comme le rappelle I’économiste Eric Monnet (2012: 49-50), se développe dans les années 1930 au sein de la
gauche réformiste et socialiste I’idée de la « socialisation du crédit » : il ne s’agit pas alors de nationaliser
I’ensemble du systéme bancaire mais d’accorder un réle accru au gouvernement et a la Banque de France dans le
développement et I'allocation de I’offre de crédit, au moyen d’un arsenal juridique qui permette de soustraire
I'offre de crédit aux seules forces du marché. Le Programme commun de la Résistance réclame ainsi « I’éviction
des grandes féodalités économiques et financieres de la direction de I’économie » et « le retour a la nation [...]
des grandes banques », en passant par la création d’une banque de I’Economie nationale : I’idée maitresse est de
faire primer la volonté nationale sur la délivrance du crédit dans un secteur financier dominé par les intéréts
prives jugé frileux et collaborateurs. La loi du 2 décembre 1945 relative a la nationalisation de la Banque de
France et des grandes Banques et & l'organisation du crédit, souvent nommée loi de nationalisation du crédit par
les contemporains, incarne cette dynamique. Elle se traduit notamment par la nationalisation compléte de la
Banque de France, amorcée par le Front Populaire, et des principales banques. Toutefois, comme le rappelle
I’historien étatsunien Richard Kuisel (1984: 355): « La nationalisation de la Banque de France et des grandes
banques de dépdts était plus formelle que réelle. Ce qui se révéla le mieux capable de discipliner le monde
bancaire, ce fut le nouveau réseau de contréle organisé autour du Trésor, du Conseil national du crédit, de la
Banque de France, de la Commission de contréle des Banques et de I'Association professionnelle des banquiers.
Tracant et appliquant ensemble la politique du crédit, ces organismes empéchérent assez efficacement les
banques privées d'agir & I'encontre de la politique économique nationale. ». Cette série de contréles, bien décrits
ailleurs (Margairaz 1991; Monnet 2012), assurent a I’Etat la capacité de contréler quantitativement et de
sélectionner qualitativement les préts bancaires a I’économie, en fonction des priorités nationales.

65




1.2.2. La CDC et les épargnants: qui paie le prix de I’industrialisation du
pays ?

Les transformations de la Caisse des dép6ts sont, dans les années 1940, peu visibles
dans son bilan financier, mais s’avérent majeures pour comprendre son engagement dans le
financement de la ville dans les années 1950. L’établissement financier, dans le contexte de
vive inflation, cesse de se poser en protecteur de I’épargne pour désormais soutenir les
dépenses publiques. Lors de la Seconde Guerre mondiale, la situation de la Caisse des dép6ts
est, au premier abord, excellente au regard de son bilan. Du c6té des ressources,
Michel Margairaz (2003: 47) parle d’une «remarquable tenue des ressources d’épargne ».
Entre la fin 1938 et la fin 1943, les capitaux gérés par la Caisse ont quasiment doublé en
francs courants et se maintiennent en francs constants. Les responsables de la Caisse ne
cessent de s’en féliciter et voient dans ce maintien de I’épargne la confiance des Francais dans
les destinées du pays.

Du c6té des emplois, hormis I’année 1940, ou ont été privilégiés les emplois a court
terme pour faire face aux retraits importants des caisses d’épargne, la Caisse a, conformément
a son role traditionnel, acheté des rentes et valeurs du Trésor a long terme. Toutefois, ce poste
occupe « seulement » la moitié des emplois en 1943. Les emplois a court terme (bons du
Trésor et comptes courants au Tresor) sont a un niveau particulierement éleveé tout au long de
I’Occupation (1/4 de I’actif). Ces emplois correspondent & « la politique du circuit », liée au
paiement de I’occupation allemande. Le dernier quart du bilan est constitué de préts.
Soulignons d’abord I’achat de valeurs appartenant a des Juifs et séquestrées par les domaines,
pour un montant limité, mais significatif de la politique francaise d’aryanisation (Aglan et al.
2003). La Caisse conserve également dans son portefeuille des préts aux collectivités locales
et au logement social, essentiellement délivrés au début des années 1930 et dont le volume se
réduit a peau de chagrin pendant I’Occupation.

L’etablissement s’integre nettement, sous I’Occupation, dans la politique financiére et
monétaire de I’Etat. La politique du circuit, pour le placement des bons émis par le Trésor, a
aussi imposé une coopération des differents etablissements financiers, qui s’incarne par des
réunions régulieres entre leurs dirigeants, a la Banque de France, a la Caisse des dépdts ou au
Trésor. Cette logique d’inscription de la CDC dans la constitution d’un secteur financier
public est renforcée par les évolutions statutaires de I’établissement, qui remettent en cause
son autonomie. La mise en sommeil du Parlement par Pétain élimine les parlementaires de la
commission de surveillance et la protection qu’ils étaient censés garantir a la Caisse vis-a-vis
de I’exéecutif. Pour Michel Margairaz (2003: 54), les contemporains avaient alors conscience
que s’effacait un contrepoids a une tutelle accrue de I’Etat. Ceci est d’autant plus vrai que le
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directeur général Henri Deroy, garant majeur et ultime de I’autonomie de la Caisse, qui jure &
sa prise de fonction de protéger I’inviolabilité des fonds dont il a la gestion, en vient a
cumuler ses fonctions avec celles de secrétaire général aux Finances publiques, c'est-a-dire
ministre des Finances, a partir de 1942.

La Caisse se rapproche donc de I’Etat et du ministére des Finances. Ce rapprochement
se fait en grande partie au détriment des épargnants. Ces formes de coopération, avec la mise
en place du circuit du Trésor, augmentent les liquidités dans I’économie et entretiennent une
inflation qui atteint alors des niveaux trés élevés®. Or le devoir de la Caisse est de protéger
I’intérét des épargnants et de leur offrir un taux d’intérét suffisant, les protégeant du risque
inflationniste. Mais, sous I’Occupation, I’établissement adhere a la politique d’argent bon
marché qui s’impose pour soutenir la trésorerie de I’Etat (via le circuit du Trésor). Cette
adhesion s’incarne en particulier dans la loi du 2 décembre 1940 qui précise que le taux
d’intérét versé aux livrets d’épargne devra tenir compte des revenus du portefeuille « ainsi
que de la situation du marché monétaire ». Ce dernier point est interprété par I’historien
japonais Kazuhiko Yago (2003) comme la reconnaissance de la possibilité pour la CDC de
servir des taux d’intérét relativement bas aux épargnants. De fait, le taux servi aux Caisses
d’épargne par la Caisse des dépots, corrigé de I’inflation, va baisser tout au long de la guerre?.

A la Libération, les continuités avec I’Occupation sont peut-étre plus nettes que les
ruptures pour la Caisse des dépbts. Si les nouveaux dirigeants restaurent le pouvoir
parlementaire et la protection de I’établissement vis-a-vis de I’exécutif, I’heure n’est pas a la
remise en cause de son intégration au sein d’un p6le financier public qui en vient a controler
I’ensemble du secteur financier. Dans ce contexte, le bilan de la CDC est, dans la seconde
moitié des années 1940, encore dominé par les rentes et les valeurs d’Etat a long terme.
Toutefois, notamment de 1944 a 1948, la part du financement du Trésor a court terme (bons
du Trésor, comptes courants au Trésor) est tres importante, représentant plus de 40 % des
emplois (cf. graphique 3). Les préts au logement et aux collectivités locales restent limités.
Cette relative continuité du bilan avec la période de I’Occupation valide et amplifie
I’intégration de I’établissement au sein de I’appareil financier d’Etat, au détriment des
épargnants. Les éléments de la loi de 1940 sur la détermination du taux d’intérét a allouer aux
déposants en fonction «de la situation du marché monétaire » sont supprimes apres la
Libération dans la loi du 8 octobre 1946 (Yago 2003: 159). Toutefois, les revenus du
portefeuille, désormais seul déterminant du taux d’intérét servi par la Caisse aux épargnants,

! Les prix augmentent en moyenne de plus de 50 % par an de 1945 & 1948. L’inflation dépasse les 10 % de 1940
a1952.

2 Le taux de rémunération du livret A passe de 3,25 % en 1939 & 2 % en 1945, alors que I’inflation est & deux
chiffres. En 1944, le rendement réel du livret est de -20,5%, en 1945 de -47% !
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sont plombés par I'importance des produits de financement du Trésor a court terme,
faiblement rémunérés. A la fin des années 1940, ceux-ci représentent toujours prés d’un quart
du total de I’encours géré par la Caisse des dépéts.

De plus, la Caisse des dépots conserve I’essentiel de ses emplois pour le marché des
rentes, c'est-a-dire de la dette d’Etat & long terme. L& encore, elle le fait sous I’insistance du
Trésor. Frangois Bloch-Lainé témoigne en ces termes de la pression qu’il imposait alors en
tant que directeur du Trésor a Jean Watteau, le directeur de la CDC : « Je lui téléphonais tous
les jours pour le soutien des rentes »*. L’Etat continue de financer une partie de ses dépenses
par I’emprunt auprés des particuliers et des institutions financiéres, selon le principe de la
rente perpétuelle : ceux-ci achétent des titres de dette sur I’Etat, contre lesquels ils recoivent
chaque année un montant fixe par rapport au prix d’achat du titre (cf. prologue). Toutefois,
avec I’inflation, ces produits avaient perdu toute valeur. L’émission de nouveaux emprunts
était conditionnée et surtout menacée par cette dépréciation de la rente, qui, selon la formule
de Bloch-Lainé (1976: 127) « décourage les rentiers ». Pour relever le crédit de I’Etat et donc
la possibilité de lever de nouveaux emprunts, le Trésor demandait ainsi la Caisse des dépots
d’acheter massivement des rentes, afin d’en relever le cours et « le moral des rentiers ». En
1947, la commission de surveillance reléve ainsi que cette politique d’achat de rentes est
particulierement codteuse pour la Caisse, ou plus exactement pour les fonds dont elle a la
gestion :

« La Caisse a apporté le plus large concours au Trésor Public et & la politique financiére du
ministre des Finances en soutenant artificiellement le cours du 3 % et en achetant plus de 30
milliards de ce fonds, alors qu’elle aurait pu procéder a des placements beaucoup plus
rémunérateurs. Ce concours a donc été réalisé en faisant passer au second plan la défense des
intéréts des déposants. »*

Patrice Beaubau (2013 : 28) évoque ainsi des pertes de 2,5 milliards de francs en 1946
et de 19 milliards de francs en 1947. Pour les masquer, la Caisse des dépbts maquille son
bilan jusqu’en 1952, présentant la valeur de ses actifs non pas au prix du marché, mais leur
valeur d’achat. En cela, la Caisse ne remplit pas son réle de protection des fonds qu’elle gere :
elle se révélerait insolvable en cas de retrait massif des livrets d’épargne.

Ainsi, la politique de placement, favorable au Trésor, I’est bien moins pour
I’épargnant. La commission de surveillance prend acte de cette évolution et propose en 1953
de décider du taux d’intérét en fonction de « la situation de I’économie »*. Elle justifie sa
décision de deux manieres : d’une part, pour assurer a I’économie un crédit peu cher, d’autre
part, pour gque les transactions financiéres et, partant, le placement du portefeuille des Caisses

! Entretien biographique avec Aude Terray (Comité pour I’histoire é&conomique et financiére de la France), 1989.
2 ACDC PVCS séance du 17 octobre 1947.
¥ ACDC PVCS séance du 8 mai 1953.

68



d’épargne, passent de moins en moins par le marché financier (cf. infra). La Caisse des dép6ts
est ainsi largement contributrice au premier Plan, mais essentiellement comme auxiliaire du
Trésor, mettant les ressources des epargnants au profit du Trésor. Les épargnants ne peuvent
pas vraiment se tourner vers d’autres placements plus rémunérateurs, dans ce contexte de
controle de I’Etat sur le marché financier. En somme, les épargnants ont été les principaux
contributeurs du Plan, la Caisse des depdts, au service du Trésor, leur imposant une sorte
d’imp6t sur I’inflation, qui se mesure par I’écart entre le taux d’intérét servi aux livrets et le
taux d’inflation. Par exemple, la Caisse sert en 1952 un intérét de 3,75 %, alors que I’inflation
est de pres de 12 %.

Du point de vue du logement, Annie Fourcaut (2003 : 195) voit dans la guerre un
formidable bond en arriere, marqué par :

« les réveries autour du retour au mythique financement par les capitaux privés du logement
populaire. (...) C’était souhaiter revenir a la période antérieure a la loi Siegfried. ».

L’engagement massif de la Caisse des dép6ts dans le logement populaire au début des
annees 1950 est ainsi pour I’historienne une rupture radicale. Elle affirme que la guerre
n’apparait pas, dans le domaine du logement, comme le laboratoire d’ou sortent les solutions
neuves des Trente Glorieuses. Il nous semble qu’en décalant le regard vers le secteur
financier, on trouve a I’inverse dans la période vichyste les bases de ce qui fera le succes de la
politique du logement des années de croissance : la constitution d’un appareil financier public
associant différents établissements sous la houlette du Trésor et orientés vers une politique de
crédit a bon marché, en rupture avec les principes orthodoxes. Cette dynamique se fait, a court
terme, au détriment du secteur du logement et de I’équipement urbain, dans la mesure ou elle
applique un Plan peu favorable au logement, mais elle pose les bases d’un systeme financier
qui assurera la croissance urbaine des Trente Glorieuses.

2. La recomposition du systeme financier dans les années 1950 et
I’urbanisation du bilan de la Caisse

Au début des annees 1950, le contexte devient favorable a la transformation radicale
de la Caisse des dépdts. De maniére paradoxale, ce sera un mouvement libéral au sommet de
I’Etat, particuliérement I’épisode du gouvernement Pinay en 1952, qui permettra & la CDC de
financer le développement urbain. Les nouveaux objectifs politiques de lutte contre le déficit
public vont libérer les fonds de la Caisse de la contrainte du circuit du Trésor et permettre de
substituer aux crédits directement délivrés par I’Etat des crédits délivrés par la Caisse des
dépdts. Cette recomposition de I’appareil financier public permet ainsi, non sans paradoxe, de
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pérenniser un systéeme de financement public du développement urbain, sous I’égide de la
Caisse des dépdts et du ministere des Finances, moins visible que des financements
budgétaires, mais d’ampleur croissante (2.1). Cette dynamique ambigué est couplée a la
mobilisation de nouveaux moyens de financement en faveur du logement privé, faisant appel
aux ressources de la CDC et de la Banque de France (2.2.). Dans ce double contexte de
libération de ses ressources et de politique en faveur du logement, la Caisse des dép6ts engage
massivement ses fonds dans le développement urbain (2.3.).

2.1. Un élan «libéral » paradoxalement favorable a la Caisse et au
financement public du développement urbain au début des années 1950

Le début des années 1950 est marqué par une phase d’inspiration libérale au sommet
de I’Etat, symbolisée par la figure d’Antoine Pinay, président du Conseil en 1952. Si Pinay va
limiter I’engagement du Trésor dans le financement direct de I’économie, il va aussi libérer
les contraintes pesant sur la Caisse des dépots, désormais disponible pour financer le
développement urbain. Le mouvement « libéral » engagé par Pinay a I’effet paradoxal
d’étendre les capacites de financement public au développement urbain, loin de son ambition
de retourner a I’orthodoxie financiére et aux mécanismes de marché. Le départ de Bloch-
Lainé de la direction du Trésor vers la Caisse des depbts est symptomatique de cette
réorganisation du systeme financier public.

A son arrivée a la téte du gouvernement, Pinay a donné pourtant une interview trés
remarquée dans laquelle il dénonce les « fiscalo-dirigistes » qui gouvernent les destinées
financieres du pays (Guillaume 1984). Il prone, a I’inverse de la « nouvelle orthodoxie
expansionniste », la lutte contre I’inflation et contre le déficit budgétaire’. Le nom de Pinay
est attache au grand emprunt qu’il a lancé. La «rente Pinay », indexée sur I’or, devait
permettre de renouer avec les pratiques d’avant-guerre, les dépenses de I’Etat étant financées
par les épargnants plutdt que par la planche a billets. En réalité, cet emprunt a rencontré un
faible succes, ce sont surtout les institutions financieres et notamment la CDC, qui ont
souscrit cette rente, en « convertissant » une partie de leur portefeuille de dette publique dans
ce nouveau produit. De ce fait, ce type de financement va rester marginal a I’égard des autres
moyens de financement de I’Etat et des investissements. En revanche, la lutte contre
I’inflation et surtout contre le déficit budgétaire constitue un objectif politique plus durable.

! Dont on a vu plus haut qu’ils étaient liés, étant donnés les moyens de financement de ce déficit.
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Le début des années 1950 est marqué par le retrait des hauts fonctionnaires
« missionnaires de I’investissement » des années 1940 qui ont préferé I’investissement et le
Plan a la rigueur financiére et a la lutte contre I’inflation (Quennouélle-Corre 2000; Gaiti
2002). Francois Bloch-Laing, sans doute le plus célebre de ces hauts fonctionnaires dont le
nom est attaché a I’Etat banquier de I’économie, est évincé par Pinay de son poste de directeur
du Trésor en 1952. La « mystique » de I’investissement des années d’apres-guerre a laissé la
place a une notion plus mesurée qui résume bien cette période tout en nuances : « I’expansion
dans la stabilité », formule attribuée au ministre radical Edgar Faure, qui témoigne de
I’arbitrage entre modernisation (investissement) et malthusianisme (orthodoxie financiére et
lutte contre I’inflation) (Quennouélle-Corre 2000). Le Trésor va donc, dans une certaine
mesure, diminuer ses interventions afin de limiter le déficit comme I’ « impasse » budgétaire.

Ainsi, la Caisse des depdts n’est plus « ratissée » par le Trésor qui mobilise les fonds
de I’établissement pour assurer son role de banquier de I’économie’. Cette évolution libére
doublement la Caisse. D’une part, elle peut placer ses fonds ailleurs que dans le marché de la
dette de I’Etat. D’autre part, elle cesse de « distraire » ses profits, qu’elle plagait jusqu’en
1952 dans I’amortissement des moins-values des titres d’Etat qu’elle avait acquis a des prix
supérieurs aux cours du marché. La Caisse se retrouve donc a la téte de fonds immenses, qui
croissent dans le sillage d’une croissance rapide de I’économie et de I’épargne.

Cette marge de manceuvre nouvelle va permettre & la CDC de prendre en charge une
partie des investissements que le budget de I’Etat cesse alors de supporter. L’établissement va
financer I’urbanisation, en prétant aux collectivités locales et au logement social. La figure de
Francois Bloch-Lainé est essentielle dans ce mouvement. Aprés avoir été directeur du Trésor
(1947-1952), il est directeur général de la Caisse des dép6ts et consignations de 1953 a 1967.
Il a été mentionné plus haut que Jean Watteau, son prédécesseur a la téte de la CDC, avait eu
des velléités d’engager son établissement dans la voie du financement du logement. Il ne
faisait toutefois pas partie de ce « complot des modernisateurs » dans lequel Bloch-Lainé
tenait une position forte. Au contraire, plus &gé que ces hauts fonctionnaires convertis a
I’expansionnisme financier et & la planification, il avait plutdt une image de conservateur?.
Bloch-Lainé a I’inverse, jouit d’une autorité forte au sein des élites financieres et affiche une
volonté de changement manifeste.

! Dans les années 1940, le Trésor avait largement mis & contribution la Caisse dans sa démarche volontariste et
« expansionniste », qui laissait peu de marges de manceuvre a I’établissement.

Z Francois Bloch-Lainé le décrit comme « trés conservateur et hostile & toute innovation ». Voir aussi le portrait
qu’en fait le haut fonctionnaire Louis Franck (1989): «Jean Watteau, monocle a I’ceil, un corps cintré et
comme corseté, rappelait les clubmen de la Belle Epoque ou les acteurs qui les interprétaient dans les comédies
du Boulevard ».
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Ecarté de la direction du Trésor par le président du Conseil Antoine Pinay, Frangois
Bloch-Lainé arrive a la Caisse des dépots un peu par hasard.

« Mes amis disent : ‘“Tu as voulu faire le malin. On t’envoie au dép6t ou tu passes a la caisse ?’
Ce n’était ni une prébende, ni un cul de basse fosse. Mais une heureuse disgrace » (Bloch-Lainé
1976 : 126).

Pressenti un temps a la Banque de France, son inimitié avec W. Baumgartner I’en
éloigne (Bloch-Lainé 1989; Feiertag 2006). Le président de la République Vincent Auriol lui
propose la présidence du conseil d’administration d’EDF, qu’il décline, s’estimant trop jeune
pour une fonction plus honorifique qu’opérationnelle.

« La chance a voulu que la Caisse des dépdts devint libre. Elle ne m’attirait pas spécialement,
parce que je ne la connaissais que du dehors. J’y suis allé de bon cceur » (Bloch-Lainé 1976: 126).

Ce manque d’intérét initial refléte bien le r6le assez passif de la CDC dans les années
1940. Les opportunités des années 1950, saisies par un directeur général entreprenant, vont
engager une mue spectaculaire de I’établissement.

Francois Bloch-Lainé

Né a Paris en 1912, dans une famille de la grande bourgeoisie catholique, il est le fils d’un
banquier, associé a la banque Lazard. Il méne des études a Sciences-Po et soutient un
doctorat de droit sur I’éducation populaire et les loisirs ouvriers en 1935. Il est recu au
prestigieux corps de I’Inspection des Finances en 1936. Mobilisé en 1939, il parvient a
rentrer a Paris en ao(t 1940. Revenu au ministére des Finances, il se met en retrait des postes
décisionnels pour éviter de prendre part a la Collaboration d’Etat. Il devient a partir de 1943
le «trésorier » de la Résistance intérieure gaulliste. A la Libération, il occupe différentes
fonctions pour le ministére des Finances et est nommé en 1947 directeur du Trésor. Il y reste
pres de 6 ans et joue un role clé dans le financement du Plan, les recettes hétérodoxes et
potentiellement inflationnistes et, plus généralement, les idées keynésiennes.

Evincé par Pinay en 1952, il prend la téte de la Caisse des dépots et engage I’établissement
dans un activisme remarqué en faveur de I’équipement du pays via des préts aux collectivités
locales et des filiales techniques spécialisées dans le logement (la SCIC) et I’aménagement
(la SCET). Il prend ensuite en 1967 la présidence du Crédit lyonnais, ou il reste jusqu’a sa
retraite en 1974. 1l meurt en 2002.

Bloch-Lainé, quoiqu’il n’ait jamais été un militant politique, semble proche du catholicisme
social, sa «famille morale » (Bloch-Lainé 1976 : 32). Marqué par le scoutisme et son
éducation catholique, il a été proche de nombreuses personnalités du parti démocrate-
chrétien. Plutét marqué a gauche, bien que de Gaulle lui ait proposé deux fois le portefeuille
des Finances, il a fait I’objet de nombreuses critiques des milieux de droite™.

Il est surtout apparu comme un des membres du «complot des modernisateurs » des
technocrates qui ont engagé la France dans la voie d’une certaine forme de dirigisme teinté
de keynésianisme (Fourquet 1980).

Bloch-Lainé va profiter du mouvement libéral par lequel I’Etat — le Trésor — se retire
du financement direct de [I’économie, pour lancer vivement I’établissement dans le

! C.-J. Gignoux, président du CNPF, le syndicat du patronat francais, le qualifie ainsi de « porphyrogénéte
infidéle » : Bloch-Lainé aurait trahi sa lignée familiale engagée dans la banque privée, en engageant des
réformes constitutives du dirigisme financier de I’aprés-guerre.
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financement du développement urbain. Ainsi, le mouvement « libéral » ne se traduit pas
vraiment par un retour a I’orthodoxie financiere et aux mécanismes du marché, ou les crédits
seraient distribués par la concurrence entre établissements financiers privés. En revanche, le
controle de I’Etat sera plus discret, le Trésor cessant de faire peser directement le poids des
investissements sur le budget et, partant, de risquer d’accroitre I’'impasse budgétaire. Ces
investissements seront désormais pris en charge au sein d’organismes financiers parapublics
parmi lesquels la CDC joue les premiers réles. Ce nouveau systeme financier « débudgétisé »
va continuer a privilégier I’investissement, mais sera surtout favorable au développement
urbain, au risque de déséquilibres monétaires.

2.2. La «nouvelle » priorite du logement et les institutions financieres
publigues : soutenir la construction privée de logements populaires

L’ évolution des priorités politiques et economiques est I’autre facteur clé dans la
mutation de la CDC : le logement devient au début des années 1950 une priorité politique de
premier plan. Ce mouvement correspond moins a I’émotion politique suscitée par I’appel de
I’abbé Pierre de I’hiver 1954 qu’a la mobilisation des élites financiéres de I’Etat désormais
persuadées de la nécessité de construire pour soutenir une croissance économique équilibrée
(2.2.1). Dans ce contexte, le crédit a moyen terme, instrument financier potentiellement
inflationniste utilisé jusque-1a pour les investissements industriels, est étendu en 1950 a la
construction de logements privés. Cet outil, qui privilégie la construction privée a I’égard du
logement social, doit permettre un appel limité au budget de I’Etat. Le ministre de la
Reconstruction Pierre Courant améliore le dispositif en 1953, en y associant des subventions
publiques (2.2.2.).

2.2.1. Les «petites réunions cordiales» de Claudius-Petit avec les élites
financieres publiques

On retient en général I’intervention de I’abbé Pierre, avec son fameux appel du

1% février 1954 qui met le drame du logement & nu®. A court terme, les effets de cet appel sont

loin d’étre évidents, au-dela de I’élan de solidarité qu’il a suscité®. A long terme, il a participé

a la prise en compte politique du mal logement et de I’urgence de la situation, alors méme que

! « Mes amis, au secours ! Une femme vient de mourir gelée cette nuit & 3 heures, sur le trottoir du boulevard
Sébastopol, serrant sur elle le papier par lequel, avant-hier, on I’avait expulsée ». L’appel pathétique du
fondateur d’Emmais sur les ondes de RTL a eu un retentissement considérable auprés de la population.

2 Pour répondre & la pression de la population, les pouvoirs publics vont lancer un programme de financement,
les Logements économiques de premiere nécessité, qui va permettre la construction de logements de tres
mauvaise qualité, trés vite qualifiés de « taudis neufs ».
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le surpeuplement s’accentue dans toutes les grandes villes et atteint 40 % des logements en
région parisienne (Effosse 2003 : 302).

Toutefois, comme le rappellent les historiens du logement, c’est avant I’appel de
I’abbé Pierre qu’est trouvee et lancée la solution au développement de la construction de
logement. L’activisme d’Eugéne Claudius-Petit, ministre de la Reconstruction et de
I’urbanisme de 1948 a 1952, n’a pas pu réussir a relancer le volume de la construction de
logement sous son mandat. Son action a cependant jeté les bases des solutions pour la
croissance de la production de logements qui s’amorce véritablement en 1953, avec le plan
Courant, que I’on détaillera plus loin.

Le témoignage de Bloch Lainé, alors directeur du Tresor, fait remonter le lancement
véritable de cette politique financiére du logement a :

« des petites réunions cordiales et prospectives avec Claudius-Petit. C’est autour de lui, le jeudi
soir aprés le diner qu’on a inventé puis perfectionné le financement de la construction a une
époque ou Sauvy disait: ‘vous favorisez la construction automobile mais pas le
logement.” Deroy”, était intéressé a ce qu’on fasse quelque chose parce que le Crédit Foncier? se
languissait, il a repris @ Baumgartner le truc du crédit a moyen terme pour le faire vivre » (Effosse
2003 : 236).

Bloch-Lainé décrit ainsi une réflexion propre aux élites financieres, convaincues par
des proches de la nécessité d’agir en faveur du logement®. Cette nécessité est tout
particulierement portée par la pression des grandes entreprises publiques et privées (SNCF,
EDF, Renault) qui réclament de maniére croissante des logements pour leurs salariés (Effosse
2003). Mais ce sont les institutions financiéres publiques qui vont en assurer le financement.
Le systeme du crédit a moyen terme était utilisé pour financer I’investissement industriel par
le Crédit national dirigé jusqu’en 1949 par Wilfrid Baumgartner* (qui prend alors la téte de la
Banque de France). Ce systéeme va étre mobilisé pour I’appliquer au logement par un autre
établissement financier parapublic spécialisé dans I’investissement urbain, le Crédit Foncier,
alors dirigé par Henri Deroy (ancien directeur de la CDC). Bloch-Lainé, directeur du Trésor,
donne son appui.

! Ancien directeur de la Caisse des dépots et secrétaire général du ministére des Finances sous Vichy, il a été
protégé de I’épuration par Bloch-Lainé, qui I’appréciait. Il est directeur du Crédit Foncier de 1945 a 1955.
?Le Crédit Foncier de France est un organisme financier spécialisé dans le financement de Iimmobilier en
France. Créé en 1852 a I’initiative de Napoléon 11, il est spécialisé dans le crédit hypothécaire et dans le prét aux
collectivités locales, mais reste de dimensions modestes jusqu’au début des années 1950 et I’essor de son activité
de prét a la construction (Allinne 1984; Effosse 2014).
® Cette dynamique est semblable & celle par laguelle Bloch-Lainé et la direction du Trésor ont accepté I’idée de
soutenir le Plan au prix de « I’impasse » budgétaire.
* Inspecteur des Finances et directeur du Mouvement Général des Fonds en 1935-1936, il dirige le Crédit
national, institution financiere parapublique spécialisée dans le financement de I’industrie de 1936 a 1949. Il
devient ensuite gouverneur de la Banque de France jusqu’en 1960 et occupe le poste de ministre des Finances de
1960 a 1962. Bien que d’un tempérament conservateur, il joue un rdle majeur dans les réformes dirigistes de
I’apres-guerre (Feiertag 2006).

74



2.2.2. Le crédit a moyen terme étendu au logement (1950) et le plan Courant
(1953) : le « logement aidé », ou le crédit public au logement privé

Les élites financieres publiques, face a I’ampleur de la crise du logement et la faiblesse
de la construction, étendent I’'usage du crédit a moyen terme au logement privé, malgré le
caractére inflationniste de cet instrument financier (cf. annexe 1). Ce type de financement
mixte est alors qualifié de «logement aidé », intermédiaire entre le logement social,
quasiment intégralement financé avec des fonds publics et le logement privé, sans
financement public. Le choix de cet instrument correspond bien a I’évolution des
interventions publiques, substituant aux financements budgétaires du logement social des
crédits parapublics pour le logement privé. Ce systéme permet ainsi de soutenir la
construction tout en contournant la contrainte du budget de I’Etat en faisant appel & des crédits
parapublics et a des fonds privés. Il correspond en outre aux conceptions dominantes d’un
personnel administratif qui, s’il a rompu avec les conceptions libérales d’avant-guerre en
matiere de crédit, n’est pas favorable a une prise en charge compléte de I’économie par
I’Etat”.

La Caisse des dépots est associée au dispositif, méme s’il repose surtout sur le Crédit
Foncier et la Banque de France (cf. encadré). Pour I’historienne Sabine Effosse (2003),
I’esprit dominant ces discussions techniques est celui d’un «préjugé favorable» a la
construction, tant a la Banque de France qu’a la Caisse des dépdts. La logique est double : il
s’agit d’une part de relancer un secteur important dans I’économie, celui de la construction, et
d’autre part de résoudre une crise du logement menacant la croissance économique et
I’équilibre politique. La Banque de France, garante de I’équilibre monétaire?, devrait pourtant
en principe étre hostile a un dispositif ouvrant la voie a une création monétaire
potentiellement incontrélée. Cependant, au conseil de la Banque de France qui valide le
systeme en juin 1950, Wilfrid Baumgartner, gouverneur de la Banque de France et par ailleurs
plutdt conservateur, reconnait I’urgence de la question du logement et la nécessite d’accepter
des financements dangereux pour la monnaie :

« il ne saurait étre question en ce domaine de se retrancher derriere des considérations d’ordre

monétaire (...) Il faut s’engager sans hésitation dans cette voie et peut-étre méme ne pas assigner
une limite au montant total des crédits qui seront accordés. » (Feiertag 2006: 350).

! On pourrait & cet égard lire avec beaucoup d’intérét les mémoires de Louis Franck (1989), « libéral de
tempérament » (Margairaz 1992) et directeur général des Prix, en charge de leur contrdle. Voir aussi Wilfrid
Baumgartner, plutot classé du coté des « super-prudents en matiere d’investissements et les monétaristes les plus
orthodoxes » (Bouvier et Bloch-Lainé 1986: 178) et nostalgique de la stabilité d’avant 1914 et du pain au
chocolat a 5 centimes de son enfance. Il a pourtant cautionné les pratiques les moins orthodoxes sur le plan
monétaire.

2 Sur le role monétaire de la Banque de France pendant les Trente Glorieuses, voir Monnet (2012). Sur les
relations que I’institution entretient avec la direction du Trésor a la méme époque, souvent comparées a celles du
pape et de I’empereur, voir Quennouélle-Corre (2000).
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Le crédit & moyen terme pour la construction : le « logement aidé » (1950)

La création des crédits a moyen terme pour la construction est validée en 1950 et
inscrite dans une structure de financement associant des préts dits « spéciaux » du Crédit
Foncier & des primes livrées par I’Etat en faveur des constructeurs. Elle crée une formule de
financement offerte a tout constructeur de logements, hors résidences secondaires et sociétés
HLM (elles seront autorisées a en bénéficier en 1952). Des primes financées par le Trésor
sont accordées par le Crédit Foncier, apres instruction du dossier par le ministere de la
Reconstruction, a hauteur de 500F/m2. A ces primes peuvent étre associés des préts spéciaux
du Crédit Foncier, d’une durée de 30 ans, ils peuvent atteindre 60 % du prix de revient, hors
charge fonciére. Le Crédit Foncier obtient les capitaux de préts sur le marche financier, en
grande partie apportés par la Caisse des dépots.

Sur le modeéle des crédits a moyen terme pour I’industrie, il est préevu que le Crédit
Foncier puisse offrir des préts d’une durée de 5 ans (et non 3 comme pour I’industrie) aux
constructeurs de logement. Il peut ensuite le réescompter aupres de la Caisse des dépots, ces
établissements pouvant eux-mémes déposer ensuite les effets représentatifs de ces crédits a la
Banque de France. In fine, c’est donc cette derniére qui supporte la création monétaire. En
revanche, la participation des établissements réescompteurs est que ces établissements
puissent « nourrir » une partie des effets avec leurs propres fonds plutdt que les mettre en
pension a la Banque de France. Cela signifie que les établissements pourraient faire prendre a
leur charge, sur leurs propres bilans, une partie de ces effets sans faire appel a I’Institut
d’émission et donc a la planche & billet. Ce dispositif, fondé par la loi du 21 juillet 1950, est
conforté en 1953 par le plan Courant.

Si certaines voix sont réservées a I’idée de financer une entreprise non rentable, la
construction, Jean Watteau, directeur de la Caisse des dép6ts, y répond en terme de rentabilité
« sociale (...) la crise du logement pourrait étre lourde de consequences », tandis que pour
I’Etat, un programme abondant le développement économique sans trop peser sur le budget
est bénéfique, notamment via les recettes fiscales. De fait, les financiers sont désormais
convaincus de la nécessité de développer une politique du logement forte. Leur engagement
s’articule alors & celui du ministere de la Construction et a celui de Pierre Courant, qui associe
la nouvelle structure de financement a une série de mesures qui vont favoriser la construction
massive de logements.

Le plan Courant de I’été 1953 correspond a une montée en charge du crédit a moyen
terme pour la construction dont le principe a été établi en 1950 (cf. graphique 4). Il associe de
nouveaux financements publics a la formule de financement de 1950 (cf. encadré). Il est
souvent considéré comme le point de départ de la construction de masse et de la croissance
urbaine d’apres-guerre, mais il s’appuie surtout sur la formule de financement décidée en
1950. Si la CDC n’est pas au cceur du financement du logement aidé, elle joue néanmoins un
réle majeur dans le financement du reste de la production urbaine.
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Graphique 3 : Logements mis en chantiers (1953-1965)
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Source : auteur, données issues de B. Lefebvre et al. (1992)

Le contenu du plan Courant (1953)

Le Plan Courant améliore le niveau des primes et augmente le volume des préts, les
financements publics pouvant alors aller jusqu’a 80 % du codt de revient d’un logement. Le
plan Courant est typique des choix financiers ambigus du début des années 1950. Pierre
Courant, député de centre-droit et maire du Havre, est nommé ministre de la Reconstruction
a la suite de Claudius-Petit.

Son plan semble ainsi participer d’une dynamique, relativement libérale, d’ouverture
aux acteurs privés, dans la mesure ou il encourage la construction privée. De plus, le plan
Courant associe le mouvement patronal intéressé a la question du logement. Le décret du 1*
aolt 1953 oblige ainsi tout employeur de plus de 20 salariés a investir au moins 1 % de sa
masse salariale® dans la construction de logements. Les employeurs vont massivement
orienter cette contribution vers le secteur du logement aidé, du moins jusqu’au milieu des
années 1960 (Meunier 2013).

En outre, le plan Courant doit également étre moins colteux pour I’Etat que le
financement des HLM (Effosse 2003 : 34%). La moindre contribution du Trésor est
compensee par les capitaux privés, dans une mesure limitée néanmoins (de 20 % du prix de
revient avec le plan Courant) et par les préts du Crédit Foncier. Toutefois, cette ouverture aux
acteurs privés ne doit certainement pas étre surestimee. Le financement est en réalité quasi-
public et s’appuie plus ou moins directement sur la Banque de France, c’est-a-dire sur la
création monétaire. Le moindre investissement de I’Etat est en fait un tour de passe-passe
depuis I’outil budgétaire jusqu’a I’outil monétaire. De 1953 a 1964, la Banque de France a
ainsi toujours détenu plus de % des effets des préts accordés par le Crédit Foncier
(Effosse 2003: 382).

! Ce systéme a été inventé en 1943 par le patronat et les syndicats du Nord, & I’initiative d’Albert Prouvost,
patron de la Lainiére de Roubaix. Sur la genése du 1 % logement, voir Frouard (2005) ; pour une histoire du
dispositif, voir la récente thése de Jules Meunier (2013).

2 Le mouvement HLM est d’ailleurs trés hostile & I’instauration du secteur aidé, et au plan Courant, dont les
normes de construction sont inférieures aux normes HLM (Magri 1977: 75-77).
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2.3. L’investissement spectaculaire de la Caisse des dépotsdans le
développement urbain : des financements a la création de filiales

La Caisse des dépots, dans le contexte d’une contrainte relachée du Trésor sur ses
fonds et d’une nouvelle priorité sur le logement, va s’engager massivement dans le
développement urbain. La loi Minjoz, qui permet aux Caisses d’épargne de proposer des préts
aux collectivités locales et aux organismes de logement sociaux participe de cette évolution.
On évoquera enfin tres rapidement la création des filiales de la Caisse des dép6ts, dont on
verra dans les prochains chapitres le rdle majeur a I’égard de la massification de la
construction.

La Caisse des dépbts s’engage massivement dans le financement du développement
urbain. L’évolution de son bilan est particulierement significative (graphique 5). Avant de
préciser ce point, soulignons aussi le poids du « hors-bilan », en I’occurrence, les effets du
Crédit Foncier dont elle assure le réescompte et qu’elle met en pension (qu’elle refinance) a la
Banque de France (qui sortent donc de son bilan). En 1963, la Caisse des dépodts transmet a la
Banque de France plus de 15 milliards de francs d’effets du Crédit Foncier, c’est-a-dire
I’équivalent du quart de son bilan financier total .

Graphique 4 : Evolution des placements de la Caisse des dépdts (en %)
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Source : auteur, données issues de Priouret (1966).

Au niveau du bilan financier, la Caisse des dép6ts intervient dans la construction de
logement et dans le crédit aux collectivités locales. En matiére de logement, elle souscrit une
bonne part des obligations du Crédit Foncier, qui permettent a ce dernier d’obtenir le capital

! ACDC PVCS séance du 18 juin 1963.
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pour les préts’. Par ailleurs, depuis les origines du mouvement en faveur du logement social &
la fin du XIX® siécle, la Caisse des dépdts participe au financement des logements
sociaux (cf. prologue). Dans ce cadre, elle va étre en premiere ligne dans I’augmentation du
nombre de logements sociaux construits.

Mais son apport le plus décisif en termes financiers a I’égard de I’urbanisation est la
délivrance de préts aux collectivités locales, qui permettent de financer les frais annexes —
mais considérables — de la politique de logement: la politique d’équipement (voiries et
réseaux notamment). A la fin des années 1940, la Caisse apporte un nombre limité de préts a
I’équipement local. Les préts aux collectivités locales sont alors d’abord I’affaire du Crédit
Foncier. Cet apport est en outre limité par les priorités du Trésor, qui attire I’essentiel des
ressources de la Caisse des dépdts. Le Crédit Foncier, préteur traditionnel des collectivités
locales, est lui aussi contingenté, dans un contexte de priorité donnee a I’industrialisation.
Cela se traduit notamment par la tenue d’un comité d’investissement, siégeant officieusement
a la direction du Trésor depuis 1947 et qui indique a la CDC et au Crédit Foncier les
opérations a retenir et celles a écarter. Pouvaient faire 1I’objet de préts les projets inscrits au
Plan et toutes les opérations de Reconstruction jugées prioritaires (Duplouy 1967: 105). La
spécialisation du Crédit Foncier dans le secteur de la construction a partir de 1950 (Effosse
2014) laisse celui des collectivites locales a la seule Caisse des dépots, qui est par ailleurs peu
a peu libérée des contraintes de financement des dépenses de I’Etat.

La loi Minjoz (cf. encadré) va permettre d’affirmer la réorientation de la Caisse des
dépbts vers le crédit aux collectivités locales et tout particulierement aux collectivités
urbaines, dans la mesure ou le financement des communes rurales, de moindre importance, est
lui de plus en plus assuré par le Crédit Agricole (Gueslin 1984). La loi Minjoz entérine une
rupture aux conséquences décisives : elle reconnait le principe de la « transformation » des
épargnes a court terme en préts a long terme, ce que la Caisse et les dirigeants des institutions
financieres publiques s’étaient toujours refusées a faire jusque-la, au nom d’une orthodoxie
financiére liée a la crainte des paniques bancaires (cf. prologue). C’est un véritable
retournement, les préts a long terme constitueront désormais I’essentiel de I’actif de la Caisse
des dépots. Cette transformation se fait sous la garantie et sous le contrle de I’Etat, qui
devient intermédiaire — certes directif — entre épargne et investissement local.

La loi Minjoz : la reconnaissance et le cadre de I’engagement de la Caisse des dépots
dans le financement du développement urbain

Une loi, votée en juin 1950 a I’initiative du député-maire de Besangon et président de

! Pour I’année 1963, la CDC souscrit a hauteur de 166 millions de francs aux nouvelles émissions de
I’établissement. ACDC Rapport au Parlement 1963.
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la Caisse d’épargne de la ville, Jean Minjoz, va contribuer a la croissance spectaculaire des
crédits a I’équipement local. Cette loi prévoit que les Caisses d’épargne puissent employer,
sur leur initiative, une partie de leurs fonds a des préts aux départements, communes,
chambres de commerces et organismes de logement social. 1l s’agit d’une demande ancienne
des Caisses d’épargne, qui réclament depuis la fin du XIX® siécle davantage d’autonomie
financiére vis-a-vis de la Caisse des dépdts. En pratique, cette liberté est en effet limitée :
chaque Caisse d’epargne ne peut préter plus de 30 % — puis 50 % a partir de 1953 — des
fonds qu’elle a déposés a la CDC. De plus, le montant des préts effectues au cours de I’année
ne peut atteindre plus d’un certain pourcentage de I’excédent des depdts dans les Caisses
d’épargne réalisés au cours de I’année précedente.

Mieux encore, les Caisses d’épargne n’ont qu’une faculté de proposition, la décision
de préter étant en réalité conservée par la Caisse des dépots’. La Caisse des dépots informe
ainsi en permanence les Caisses d’épargne des volumes et des conditions de préts qu’elles
peuvent proposer. Cette « information » qui a fonction de direction, prend en 1964 une forme
rigidifiée, surnommée la « bible » (cf. infra).

Outre les financements abondant le développement urbain, la Caisse des dépdts crée
en 1954 et en 1955 deux filiales qui jouent un r6éle moteur décisif dans le développement
urbain pendant les années suivantes : la Société centrale immobiliére de la Caisse des dépots
(SCIC) et la Sociéte centrale pour I’équipement du territoire (SCET). Comme on le verra dans
le prochain chapitre, la SCIC a construit plus de 100 000 logements de 1955 a 1965, ce qui
fait d’elle le premier constructeur frangais sur la période. La SCET anime pour sa part un
réseau de sociétés locales d’aménagement qui sont impliquées dans la plupart des grands
projets urbains des années 1960.

Dans les années 1950, la Caisse des depdts s’engage massivement en faveur du
développement urbain, sous I’impulsion de son directeur géneéral, Francois Bloch-Lainé, mais
surtout dans un contexte financier reconfigure, caractérisé par de nouveaux outils de crédit au
logement et un desserrement de la pression du circuit du Trésor sur les ressources de la Caisse
des dépdts. Cette mutation de I’établissement donne & la CDC et a I’Etat un réle dominant
dans la production urbaine, dans une optique visant a massifier la construction de logements
tout en en limitant le colt global et ses conséquences inflationnistes.

! En pratique, cette faculté de proposition est contingentée par un double systéme. La décision devait étre prise
en deux temps: par un comité départemental, présidé par le trésorier payeur général, associant les Caisses
d’épargne du département et deux personnalités désignées par le ministére des Finances. Le comité donne un
avis qui vaut pour une premiére validation. Dans un second temps, la CDC décide d’approuver ou non le prét.
Toutefois, en pratique, ce comité n’a que peu siégé, dans la mesure a la CDC a largement conservé seule le
pouvoir d’octroi des préts. Ce sont les regles de la CDC qui priment, et les comités départementaux ne sont que
des chambres d’enregistrement. Les propos du juriste J. Duplouy (1967: 89-90) sont a cet égard éclairants: « la
programmation des investissements et la coordination de I’ensemble des moyens de financement sont des taches
gu’il convient de dissocier de la tache d’exécution des financements. C’est a ce dernier niveau seulement que se
situent les initiatives des Caisses d’épargne. »
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3. Du financement au développement urbain : I’Etat et la Caisse des dépots
pour une urbanisation a moindre colt

« L’Etat moderne a la responsabilité de la définition trés globale des fonctions d’équipement
collectif. »

Ces propos du directeur du Trésor, Jean Saint-Geours, lors d’un colloque organise par
la CDC pour son 150° anniversaire en 1966 (CDC 1967), témoignent bien de I’emprise
revendiquée par I’Etat sur le développement urbain. Les normes des financements de la
Caisse des dép6ts forment un cadre particulierement structurant pour la production urbaine.
Ces instruments financiers sont utilisés pour réduire au maximum le colt global de
I’urbanisation, en engageant une construction massive de logements pour un codt unitaire le
plus faible possible, pesant de la sorte sur les formes urbaines, mais aussi en en faisant
partiellement porter le codt sur les épargnants (3.1.). Les financements de la CDC peuvent
aussi étre modulés a court terme pour fixer le rythme de la croissance urbaine, en fonction du
contexte économique et financier (3.2.). Le poids de ces normes financiéres s’impose
clairement aux pouvoirs locaux et aux constructeurs publics ou privés, qui ont peu de marge
de manceuvre dans leurs opérations (3.3.).

3.1. Les instruments financiers de la Caisse des dépots: normer le
développement urbain pour en réduire le cot

En matiere de logement, I’abondement de la Caisse au plan Courant et au « secteur
aidé » se fait en faveur d’une construction assise sur des normes standards, censées
encourager des gains de productivité par voie réglementaire (abaissement des normes de
construction) et industrielle (3.2.1.). De méme, le mode de financement des équipements
collectifs va suivre un chemin tout a fait normalisé, qui s’incarne dans la « bible », dont la
premiére version date de 1964 (3.2.2.). Cette réduction des codts de I’urbanisation passe aussi
par un impdt déguisé, les instruments financiers de I’urbanisation dévalorisant a son profit
I’épargne nationale (3.2.3.).

3.1.1. Les logecos : des normes abaissées pour les logements

Le plan Courant associe a son dispositif de financement des normes de prix et de
construction : les logecos (logements économiques et familiaux). L’idée est d’améliorer les
conditions de financements en échange d’une baisse des colts de construction. Sont instaurés
des prix plafonds, que doivent respecter les constructeurs, pour bénéficier de structures de
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financement particuliérement avantageuses : la prime qui passe a 600F/m2, le prét associé a la
prime pouvant atteindre 80 % du prix de revient, charge fonciere comprise. Pour tenir des prix
plafonds particulierement bas, les normes de constructions sont de pietre qualité, notamment
largement inférieures aux HLM en termes de surfaces : 34m? pour un 2 piéces et 45 m? pour
un 3 piéces, contre 57m? pour un 3 piéces HLM. De méme, la hauteur sous plafonds est
réduite a 2,50 m. Toutefois, ces normes restent bien meilleures que celles des taudis dans
lesquels vivent des millions de Frangais. Elles instaurent un confort minimal : salle d’eau, eau
chaude, ascenseur pour les immeubles de plus de 4 étages notamment. Pres d’une centaine de
plans-types sont publiés dans la revue professionnelle Urbanisme’. Dessinés par des
architectes, ils respectent les criteres physiques et les prix plafonds et constituent ainsi un
cadre technique pour les constructions de logements mobilisant la structure de financements.
Nous reproduisons ici les plans des logements utilisés a Sarcelles.

Plan d’un logement économique et familial (logeco) de Sarcelles
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Immeuble-tour : quatre piéces « Logement économique et familial ».

Source : Techniques et architectures Numéro spécial « Les réalisations de la SCIC », 1959.

! « Qu’est-ce qu’un logement économique et familial ? ». Urbanisme, n.27-28, 1953.
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3.1.2. La« bible » pour limiter le colt des équipements urbains

A ces contraintes portant sur la qualité des logements se rajoutent celles liées au
financement des autres opérations de développement urbain : voiries, réseaux (eau, électricité,
gaz), équipements scolaires, sportifs et commerciaux, achat et viabilisation des terrains nus...
De fait, le financement de ces opérations est calibré par une Instruction générale sur les préts
pour I’équipement, les opérations foncieres et le logement, plus communément baptisée « la
bible. » Le plan de stabilisation de 1963 a poussé la Caisse des dépdts a travailler avec le
ministere des Finances et celui de la Construction pour normer les préts accordés au
développement urbain. 1l en est résulté un épais document, définissant les conditions d’octroi
des préts par catégorie d’opeération : sont ainsi fixes les taux, la durée et le montant maximum
des préts, ainsi qu’une charge fonciére maximale par logement construit, hors dérogation.
Cette contrainte est lourde de conséquences, elle pousse les opérations de logements qui
bénéficient des crédits de la CDC a limiter au maximum la charge fonciere et donc a les
localiser en peériphérie urbaine, sur des terrains agricoles peu codteux.

De fait, les normes financiéres vont largement conditionner les spécificités de
I’urbanisation de masse des Trente Glorieuses : les grands ensembles en périphérie des villes.
Ces normes témoignent d’une double logique d’ingénierie financiére et technique. A cet
égard, la figure de Léon-Paul Leroy est essentielle : directeur des préts a la Caisse des dépéts,
il est aussi le directeur des filiales techniques, la SCIC et la SCET, qui expérimentent les
techniques d’aménagement urbain et de construction. Ce savoir-faire technique sera mis a
contribution dans la fixation des normes financiéres devant s’étendre & I’ensemble des
opérations financées par la CDC. Il servira de base technique pour la conception de la
procédure des Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP) qui est dans les années 1960 I’instrument
majeur du développement urbain, comme on le verra dans le chapitre 3.

3.1.3. Les financeurs du développement urbain : les livrets d’épargne

« L’épargne peut s’analyser comme un acte — acte rémunéré — de solidarité, solidarité des
personnes d’age mdr a I’égard des plus jeunes ou des plus vieux, solidarité des gens aisés a
I’égard de ceux qui le sont moins, solidarité des générations du présent avec celles de I’avenir.
Mais aussi solidarité des citoyens-épargnants pour faire face & tout instant aux besoin
d’investissements prioritaires du pays »".

Ce discours de Léon-Paul Leroy, alors directeur des préts a la Caisse des dépots — et
président de ses filiales techniques, est daté de 1970. S’il est légérement posterieur a la
période qui nous intéresse dans cette partie, il témoigne toutefois des conceptions a I’ceuvre

! ACDC documentation 201.1. CDC70, novembre « Vingt ans d’application de la loi Minjoz », Léon-Paul
Leroy, directeur des préts a la Caisse des dépots.
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dans les années 1950. L’épargnant voit son livret rémunéré a un taux faible et souvent
inférieur a I’inflation (graphique 6).

Graphique 5 : Taux de rémunération du livret A et taux d’inflation
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Source : auteur (données : INSEE et ACDC PVCS).

Chaque année, la commission de surveillance de la Caisse des dépdts est le lieu d’une
méme scéne : le directeur de la Caisse des depdts fait entériner a la commission, au grand dam
du représentant des Caisses d’épargne, exclu du vote, des taux de rémunération des livrets
bas, afin de soutenir la politique de I’Etat de loyer faible de I’argent et de soutien aux
investissements prioritaires évoqués par Leroy. Bien que cela ne soit jamais clairement affiché
par les responsables de la Caisse des dépéts et les responsables politiques, le développement
urbain est largement payé par I’épargnant. C’est d’autant plus sensible que les livrets
d’épargne constituent alors quasiment I’unique produit financier a la disposition des ménages.
Enfin, il faut souligner que le financement monétaire de la construction, en augmentant
I’inflation, participe de la dévalorisation de I’ensemble de I’épargne et des moyens de
paiement. L’ensemble de I’économie est ainsi mise a contribution, mais ce sont surtout les
épargnants qui sont les plus touches, notamment les personnes ageées, dont I’épargne devait
financer la retraite.

3.2.  Contréler le rythme de I’urbanisation

Les financements de la Caisse des dépots permettent a I’Etat de jouer tant sur le
rythme que sur les localisations de la production urbaine. Le ministére des Finances décide,
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en lien avec la CDC, du volume des préts accordés, en fonction notamment de I’équilibre
monétaire et financier de la période, jouant ainsi sur le rythme global de I’urbanisation.
Revenons aux propos de Jean Saint-Geours lors du collogue de 1966 organisé par la Caisse
des dépots. Il y évoque combien le financement de I’urbanisation doit étre articulé a la
« responsabilité de la conjoncture ». C’est pour le haut fonctionnaire :

«une chose qu’il est difficile d’expliquer aux chefs d’entreprise, par exemple et aussi aux
collectivités locales, bref a tous les centres de décisions qu’ils soient de production ou
administratifs. (...) a certains moments I’Etat se doit d’infléchir le financement des
investissements de collectivités locales parce que ce financement est devenu un élément tellement
important de I’équilibre général qu’il ne saurait échapper aux disciplines de cet équilibre. Il
appartient alors au gouvernement et au ministre des Finances de demander aux collectivités
locales et aux autorités de tutelle financiére ou relevant du ministére de I’Intérieur, de demander
aux établissements de crédit spécialisés, comme la CDC, d’infléchir leur comportement en
fonction de la conjoncture, soit qu’ils conviennent de restreindre le financement, soit qu’ils
conviennent — cela peut arriver dans une phase de dépression — de faire participer les collectivités
locales a la relance de I’économie ou au soutien de la conjoncture. »

De fait, la politique conjoncturelle va marquer I’activité de prét de la CDC. Le rythme
des préts est utilisé par le ministére des Finances pour limiter la création monétaire dans un
contexte inflationniste. Lancée avec force par la loi Minjoz de 1950, elle est brutalement
ralentie en 1956 dans le contexte inflationniste qui accompagne la fin de la IV® République.
Le volume des préts au logement suit la méme évolution. C’est tout particulierement sensible
pour les préts du Crédit Foncier, qui sont accusés d’entretenir I’inflation a la fin des années
1950 et qui voient pour cela leur volume réduire nettement, avant d’étre peu a peu
abandonnés a partir du plan de stabilisation de 1963.

En 1963, les tensions inflationnistes sont relancées par la hausse rapide des salaires et
par le supplément de demande imputable aux rapatriements liés a I’indépendance de I’ Algérie.
Les prix augmentent ainsi de pres de 5 % en 1963. Le genéral de Gaulle demande a son
ministre des Finances Valéry Giscard d’Estaing d’instaurer un plan visant a maitriser
I’inflation et a rétablir I’équilibre budgeétaire. Ce plan dit « de stabilisation » est annoncé en
septembre. Dans le domaine urbain, il se traduit par deux principales mesures : la réforme du
logement aidé et la limitation des préts aux collectivités.

D’une part, le financement monétaire, par mise en pension des effets des préts a la
Banque de France, du logement aidée est fortement réduit. Ce blocage va ralentir les
constructions de ce type de logement et peser & partir de 1965 sur le niveau global de la
construction, d’autant plus que les mesures d’austérité freinent aussi les capacités
d’investissement des ménages.

D’autre part, la Caisse des dépots est appelée a prendre en charge des dépenses pesant
jusque-1a sur le Trésor. En 1965, le budget de I’Etat est équilibré par le transfert & la CDC
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d’un volume de dépenses supérieur & 4 milliards de francs, soit & peu pres autant que ce que la
CDC prétait aux collectivités en 1964. Il s’agit essentiellement de préts aux entreprises
publiques, a la sidérurgie, aux Postes et Télécommunications et a des établissements de
crédits semi publics comme le Crédit Foncier. Dans le domaine urbain, la CDC doit assurer
des préts fonciers pour I’urbanisation®. Dés lors, I’établissement doit limiter ses préts aux
collectivités, sur instruction du ministére des Finances pour I’année 19642, ce qui se traduit
par une baisse de moitié des préts non subventionnés. Cette contrainte est d’abord maintenue
pour I’année 1965, puis relachee, dans le contexte des élections présidentielle de la fin de
I’année et législatives de 1967.

La Caisse des dépots a tendance a prendre la défense des collectivités locales, qui
s’expriment notamment au sein de la commission de surveillance, présidee alors par
Aime Paquet, deputé indépendant (centre droit) et elu local en Isére (conseiller genéral et
maire d’une commune rurale). Ce dernier n’hésite pas a s’opposer aux contraintes imposées
par le ministre des Finances Giscard d’Estaing, pourtant de la méme tendance politique®. Ces
protestations restent néanmoins sans grand effet, si ce n’est que les limites de préts imposées
par le ministere des Finances sont régulierement dépassées, notamment du fait de la pression
tres forte des elus locaux, comme on le verra dans le chapitre 3 pour le cas nantais. Quoi qu’il
en soit, les courbes de construction et la vitesse de I’urbanisation restent fortement influencées
par la politique conjoncturelle, au-dela de ces éléments d’ajustement.

3.3.  Un systéme de crédit qui laisse peu de latitude aux pouvoirs locaux et
aux constructeurs publics et privés

Les normes des financements de la Caisse des dépOts forment un cadre
particulierement structurant pour la production urbaine et pour ses protagonistes. Pour les
collectivités locales, le « lien prét-subvention » est le symbole de leur faible autonomie a
I’égard des administrations étatiques. A partir de 1956, I’octroi d’un prét de la CDC & une
collectivité locale dépend de I’obtention d’une subvention délivrée par I’administration d’Etat
(3.3.1.). Si les pouvoirs locaux conservent quelques marges de manceuvre, les financements
de la Caisse des dépdts correspondent globalement a un cadre strict commun avec le ministére
des Finances et celui de la (Re)Construction (3.3.2). De méme, les constructeurs prives et

! Elle finance le Fonds national d'aménagement foncier et d'urbanisme (FNAFU) qui accorde des préts pour les
opérations fonciéres d’aménagement urbain.

2 ACDC PVCS séance du 11 octobre 1963.

¥ ACDC PVCS séance du 9 octobre 1964.
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publics sont aussi nettement dépendants des régles de financement par I’Etat et par la CDC
(3.3.3)).

3.3.1. Le lien prét-subvention : comment les administrations d’Etat contrélent
les préts aux collectivités locales

Le lien prét-subvention constitue un élément majeur de I’administration du crédit aux
collectivites locales et donc au développement urbain. Les préts a I’équipement connaissent
une croissance importante dans la premiére moitié des années 1950, dans un contexte de
pression moindre du Trésor sur les ressources de la CDC et du démarrage de la loi Minjoz (cf.
supra). Toutefois, en 1956, avec le codt croissant de la guerre d’Algérie, I’impasse budgétaire
s’accroit brusquement et le Trésor demande a la Caisse des dép6ts de prendre en charge des
dépenses nouvelles pour soulager le déficit, essentiellement des préts pour la sidérurgie’. Cela
conduit I’établissement a réduire ses préts aux collectivités locales, ce qui pose de facon aigué
le probléme de leur sélection. Lors de la séance du 8 mars 1957, la regle du prét-subvention
est adoptée par la commission de surveillance de la Caisse des dépdts suite a un échange de
lettres entre le ministére des Finances et le directeur général. Dés lors, la CDC ne pourra plus
préter qu’auxe pour des travaux subventionnés par les ministeres dépensiers (ministere de la
construction, ministere de I’Education nationale), alors qu’en 1955, 60 % de préts de la Caisse
portaient sur des operations subventionnées et donc 40 % sur des opérations non
subventionnées. Face au rationnement du crédit, I’idée est d’éviter de faire reposer sur
I’établissement financier des choix politiques qui relevent des relations entre administrations

ministérielles et collectivités locales.

Cette décision provoque le mécontentement des communes qui accueillent la
construction massive de logements, particulierement en Région parisienne, et qui doivent faire
face au manque d’équipement, notamment scolaire. Les maires de la Seine-et-Oise finissent
en 1956 par menacer les constructeurs, puis I’Etat, de ne plus délivrer aucun permis de
construire et donc de bloquer la mise en ceuvre de la politique de logement (Nakayama 2008).
Les parlementaires de la commission de surveillance, par ailleurs élus locaux, se font le relais
de ces mécontentements, soulignant notamment le caractére prioritaire de certains travaux
engagés par les collectivités, mais qui ne sont pas passés par le lourd circuit de subvention
d’Etat?>. Dans la méme séance, la commission de surveillance critique aussi le manque de
précision du ministére des Finances, qui a simplement réclamé la limitation des préts sans
donner de principe directeur a la sélection des préts. Elle décide d’amender le principe prét-

! ACDC PVCS séance du 13 juillet 1956.
2 ACDC PVCS séance du 12 avril 1957.
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subvention par le visa du préfet sur les demandes de préts adressés a la CDC. En 1959, la
regle est assouplie pour de nombreux travaux (voirie, adduction d’eau, batiments scolaires,
viabilisation de groupements d’habitations).

Elle valide néanmoins le principe de fixer la politique de préts de la CDC sur des
choix étatiques, modulo un droit de veto plus ou moins effectif, au nom de I’autonomie de
I’établissement. Prés d’un quart des préts de I’établissement accordés aux collectivités au
début des années 1960 le sont hors subventions®. Par ailleurs, on verra dans les prochains
chapitres que la regle est tres souvent contournée par les filiales de la Caisse des dép6ts, qui
ont des moyens de préfinancement a méme de passer outre le contingentement des
subventions. Quoi qu’il en soit, le lien prét-subvention est un instrument majeur et
particulierement symbolique de la domination des acteurs étatiques sur le développement
urbain.

3.3.2. Les faibles marges d’action des collectivités locales

La loi de 1884 sur la liberté des communes leur confie la charge de I’urbanisme sur
leur territoire. Toutefois, la tutelle administrative, associée au lien prét-subvention, donne aux
services de I’Etat un levier d’action essentiel vis-a-vis de celles-ci, ce sont leurs services qui,
en pratique, déterminent la répartition des crédits de la CDC. L’administration détermine
I’utilité d’un projet d’équipement local, via I’octroi d’une subvention, qui engage le
financement global. Ce dispositif témoigne d’une méfiance marquée a I’égard des
collectivites, jugées trop dépensiéres et friandes de dépenses somptuaires. Une note interne de
la direction du Trésor datant de 1956 est a cet egard explicite :

« Il est patent qu’une grande partie des opérations d’équipement les plus nécessaires (énergie
atomique, recherches de pétrole, école) se trouve enserrée dans le cadre étroit du budget, alors
gue la Caisse des depdts, par exemple, a toute liberté pour financer des projets d’utilité douteuse,
parmi lesquelles certaines réalisations des collectivités locales. » (Quennouélle-Corre 2000).

Ce mode d’organisation des financements de la Caisse des dépbts apparait alors
comme « un schéma de financement efficace mais rigide » d’apres un inspecteur des Finances
occupant la fonction de conseiller technique du ministére de I’Intérieur (CDC 1967: 135). La
Caisse est ainsi largement instrumentalisée par I’Etat (ministére des Finances et ministéres
sectoriels) dans la distribution de ses crédits aux collectivités locales. Toutefois, elle semble
prendre, dans une certaine mesure, le parti des collectivités locales. Notamment lors des
phases de réduction des préts aux collectivités, elle négocie avec le ministére des Finances
pour limiter ces baisses dans la mesure du possible. Frangois Bloch-Lainé souligne lors du

! ACDC PVCS séance du 8 mars 1963.
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colloque de 1966 son rdle de modération, qui limite la brutalité des mesures anti-
inflationnistes par rapport aux autres pays européens plus décentralisés. On retrouve dans ce
positionnement de la Caisse toute I’ambiguité soulignée par Douglas Ashford (1982) dans sa
comparaison entre la France et le Royaume-Uni. La Caisse des dép0ts, agent de centralisation
des crédits aux collectivités, est aussi leur meilleur avocat au sein de I’appareil d’Etat. Et la
CDC prend un grand soin a conserver cette image aupres des collectivités. Bloch-Lainé
réclame ainsi que la réduction du volume des préts, décidée par le ministére des Finances en
1964, fasse I’objet d’une lettre officielle de ce dernier a la Caisse. Cette lettre établit un jeu de
role ol la Caisse des dépots est contrainte par le Trésor'. Cet enjeu d’image vis-a-vis des
collectivites locales est d’autant plus important que la Caisse des dépéts est placée sous le
contr6le du Parlement, au sein duquel les collectivités locales constituent le premier lobby, du
fait du cumul des mandats locaux et parlementaires.

Pour autant, la Caisse, si elle négocie avec les Finances, ne remet jamais en cause les
regles du jeu. F. Bloch-Lainé n’est pas dupe de son alliance avec les collectivités :

« J’ai été oblige plusieurs fois de ramener a la raison le cher M. Pradel, maire de Lyon, qui
voulait faire croire qu’il bénéficiait d’un régime de faveur particulier de la part de la Caisse des
dépots. Je faisais une conférence a Lyon et je le voyais arriver pour me remettre la medaille d’or
de la ville, en disant : ‘grace a la CDC j’ai pu faire ceci, j’ai pu faire cela’. Et chaque fois, je lui
rappelais que c’était parce qu’il avait obtenu des subventions, que les préts suivaient et que ma
justice distributive était absolument sans faille et que nous avions beaucoup de sympathie pour
lui, mais aucune complaisance, mais ¢a ne I’arrangeait pas électoralement. Electoralement, il

fallait qu’il puisse arguer de certaines complaisances. Alors ensuite, pour étre gentil dans ses
discours publics, il ne visait plus la CDC, il disait * ... grace & qui vous savez...” (rires) »*

La Caisse est instrumentalisée par certains élus locaux pour se positionner en élu
responsables et autonomes, capables de mobiliser des fonds, alors qu’en pratique, ces fonds
dépendent de décisions administratives. Toutefois, ces éléments ne permettent pas de conclure
définitivement & la compléte sujétion des collectivités locales a I’égard de I’appareil d’Etat.
Comme I’ont montré les travaux contemporains du Centre de sociologie des organisations,
notamment a partir du cas de I’équipement rural ( Crozier et Thoenig 1975), le jacobinisme
peut étre « apprivoisé », les pouvoirs locaux pouvant coloniser I’appareil d’Etat pour défendre
leurs intéréts. Les deux prochains chapitres permettront a partir de I’analyse précise
d’activités de construction et d’aménagement urbain, associées a des cas locaux, d’avancer
sur cette question. Soulignons néanmoins que ces jeux d’acteurs doivent s’opérer en fonction
des regles que I’on vient de décrire, et qu’ils maintiennent un cadre trés contraignant sur la
production urbaine.

1 M. de Tinguy du Pouet, président de I’ Association des Maires ne dit pas autre chose lors du colloque : « c’est
la que le bat nous blesse — la CDC subit des ordres et elle est obligée de les respecter. »
2 Entretien biographique avec Aude Terray (Comité pour I’histoire économique et financiére de la France), 1989
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3.3.3. Les opérateurs privés et publics soumis aux normes du financement
public

Les constructeurs voient leurs moyens d’action fortement contraints par les
financements publics. Les organismes de logement social doivent bien sdr suivre les normes
fixées par I’Etat, la décision de financement de leurs programmes est du ressort des services
du ministére de la (Re)Construction et de I’obtention de crédits parapublics (cf. chapitre 3).
Les constructeurs privés doivent aussi respecter les normes de financement du secteur aidé. Se
développent des sociétés de promotion, qui achetent des terrains, construisent et vendent des
logements. Outre la SCIC, la Société auxiliaire de construction immobiliere (SACI) a été
créée en 1950 par le Crédit Foncier, une banque (la Banque de Paris et des Pays Bas) et une
compagnie d’assurance (La Paternelle). Des sociétés de batiment et travaux publics engagent
aussi des opérations de promotion dans le but de garnir leur carnet de commandes et
diversifier leurs activités. Toutefois, ces sociétés dont I’activité dépend fortement des
évolutions du circuit de financement s’averent souvent fragiles et de petite taille. Les
soubresauts du financement du secteur aidé au début des années 1960 s’avérent fatals a bon

nombre d’entre elles (Topalov 1973)*.

Cette premiére ébauche des catégories d’opérateurs bénéficiant des financements
directs ou indirects de la CDC invite néanmoins a des prolongements. On verra dans les
prochains chapitres le cas des filiales de la CDC, qui s’imposent comme des acteurs
dominants dans le développement urbain. La SCIC devient rapidement le premier
constructeur de logements du pays, dépassant dés 1956 la production annuelle de 10 000
logements. La SCET anime pour sa part des sociétés locales en charge de la majorité des
grands projets urbains des années 1960 : les Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP). On verra
comment ces filiales endossent et/ou adaptent les contraintes de financement de la Caisse des
dépbts. De plus, le cas nantais permettra de saisir le role limité des opérateurs privés et
publics dans le développement de la ville.

Conclusion

Ce chapitre a permis de montrer le poids des transformations qui ont permis
I’investissement spectaculaire de la CDC et plus généralement du systeme financier, dans le
développement urbain. Les années 1940, pendant lesquelles la politique du logement est de
faible ampleur, correspondent en réalité a une mutation financiere qui sera la condition

! C’est le temps du « Far Ouest » immobilier, marqué par des scandales retentissants, comme la faillite de
I’architecte entrepreneur Fernand Pouillon (Voldman 2006).
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majeure de I’urbanisation des Trente Glorieuses. La prise en main du secteur financier par
I’Etat, associé a I’acceptation d’une dose d’inflation, sont les corollaires du soutien a
I’investissement industriel & la Libération, puis urbain dans les années 1950. L’investissement
massif et déterminant de la Caisse des dépots dans le développement urbain n’est concevable
que du fait de ces transformations. Les élites financiéres publiques, au sein du ministére des
Finances, de la Banque de France ou de la Caisse des dép6ts ont joué un réle majeur dans ces
dynamiques. L’historienne Laure Quennouélle-Corre (2000) les appelle les « missionnaires de
I’investissement », dont Frangois Bloch-Lainé est un acteur majeur.

Les propos de Wilfrid Baumgartner, gouverneur de la Banque de France de 1949
a 1960 sont éclairants : « on a donc, je ne dirai pas délibérement, mais implicitement sacrifie
les finances a I’économie. » (Feiertag 2006 : 352). Ce sacrifice se fait ainsi au détriment
épargnants, dont I’épargne gérée par la Caisse des dépOts est rognee par des taux de
rémunération faibles et une inflation entretenue par les investissements soutenus par I’Etat. De
fait, le financement de I’urbanisation reposait sur des bases financieres dont le caractére
inflationniste et défavorable aux épargnants a été largement occulté, car politiguement peu
avouable. On rejoint ici I’historien Michel Margairaz (1991) qui évoque le décalage constant
entre les décisions financiéres prises dans les années 1940 et les débats politiques de I’époque.
A cet égard, I’épisode du gouvernement Pinay est symptomatique de ce décalage : si le chef
du gouvernement cherche a réduire le role de I’Etat dans I’économie et impose notamment
I’équilibre budgétaire, ses mesures conduisent a I’inverse a I’engagement massif de la Caisse
des dépots dans le financement du développement urbain. Il faut néanmoins noter qu’il n’y a
pas de rupture complete avec I’ordre libéral, a tel point que plusieurs auteurs ont parlé de néo-
libéralisme pour qualifier les choix de cette période (Kuisel 1984; Margairaz 1991). A cet
égard, le soutien de la construction par I’Etat ne passe ainsi pas par une administration du
secteur du logement (le «service national du logement »), mais par la relance de la
construction privée, certes avec des financements publics.

De fait, I’engagement financier de la CDC pése sur les pratiques de construction et
d’urbanisme, en imposant notamment un contrdle serré du colt de I’urbanisation. Les
prochains chapitres permettront de travailler plus précisément sur cette articulation entre
contraintes financieres et urbanisme. On verra que les filiales de la Caisse des dépots ont eté
des lieux privilégiés dans la construction de cette articulation entre ingénierie du
développement urbain et ingénierie financiére. Il s’agit d’avancer dans la chaine qui va des
structures de financement a la construction d’un immeuble.
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Chapitre 2 — La Société Centrale Immobiliere de la Caisse
des dépbts (SCIC) et Sarcelles : «I’invention du grand
ensemble »

La Société centrale immobiliere de la Caisse des dépots (SCIC) est créée en 1954 a
I’initiative de Frangois Bloch-Laing, directeur de la Caisse des dép6ts. Elle a pour vocation
premiére de geérer I’investissement des bénéfices de I’établissement dans la construction de
logements. La SCIC associe aux capitaux de la maison-meére d’autres financements et
notamment les contributions des entreprises, obligées depuis ao(t 1953 de consacrer 1% de
leur masse salariale au logement. Tres vite, la société devient le premier constructeur francais,
livrant méme plus de 20 000 logements pour la seule année 1959.

Pour I’historien de I’architecture Paul Landauer (2010), qui a consacré sa thése a la
SCIC, cette derniere a «inventé » un style urbain et architectural qui influencera la
construction des grands ensembles des années suivantes. Landauer a tendance a distinguer le
«style SCIC » du reste des constructions des Trente Glorieuses, voire & le défendre™. Il insiste
sur la qualité de la production et sur la prise en compte des enjeux sociaux au sein des projets
SCIC, liée notamment & la personnalité de leurs promoteurs®. Ces particularités seraient
ensuite abandonnées dans les grands ensembles des années 1960-1970, les motivations de la
SCIC auraient été « enfouies dans les manifestations libérales de la croissance économique »
(Landauer 2010 : 270). Ce chapitre s’inscrit dans une perspective différente. Il ne s’agira pas
pour autant de souscrire, a I’inverse, aux discours dépréciateurs a I’égard des grands
ensembles de la SCIC, méme si I’on rendra compte des controverses trés vives qui les ont
touchés au début des annees 1960. On propose plutét d’analyser les inventions et les
singularités de la production de la SCIC au prisme de leurs financements.

On montrera que les constructions et I’'urbanisme «inventés » par la filiale de la
Caisse des dépodts correspondent d’abord a une réponse technique apportée aux conditions de
financement du développement urbain. Il s’agit d’atteindre des objectifs quantitatifs élevés de
production de logements, tout en limitant le colt unitaire par logement, dans un souci de

! L’ouvrage de Landauer, publié en 2010, s’inscrit dans le contexte du programme national de rénovation
urbaine, lancé en 2003. Ce programme engage la démolition de nombreux batiments dans les grands ensembles,
dont la forme urbaine est jugée dépassée. Le travail de Landauer correspond au contraire a une revalorisation de
certains de ces quartiers, a I’instar d’autres architectes comme Roland Castro, ou Jean-Pierre Fortin a Sarcelles
(cf. chapitre 11B).

% Voir aussi dans ce sens le travail de I’historien étatsunien Brian Newsome (2009) qui insiste sur le poids des
convictions catholiques parmi les promoteurs des grands ensembles.
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maitrise de la création monétaire (cf. chapitre 1). Cette tension se porte non seulement sur la
construction des logements, mais aussi sur le financement du reste du développement urbain
(voirie, réseaux, équipements scolaires, commerciaux, culturels...), qui sont autant
d’investissements qui accompagnent nécessairement la construction massive de logements.

La SCIC «invente » le grand ensemble, qui se caractérise par une standardisation de
I’environnement et des équipements urbains visant a en controler le codt par logement. Cette
standardisation est directement articulée a la production de logements, pour en limiter le codt
global. Les aspects de développement social, de qualité urbaine et architecturale des projets,
s’ils ne sont pas absents, sont néanmoins soumis a ce cadre technico-financier.

L’efficacité productive de la SCIC, liée aussi au soutien financier de la Caisse des
dépots, fait de la société un constructeur exceptionnel, dont la capacité de production
provoque I’assentiment tant des pouvoirs locaux que du ministére de la (Re)Construction,
pour lesquels la construction de logements constitue un objectif politique majeur. Cet
assentiment global confére a la SCIC une véritable autonomie dans ses activités, malgreé la
montée de critiques au début des années 1960. Aux discours de la SCIC sur la modernité de
ses «villes nouvelles » et sur leurs nombreux équipements collectifs, est opposée la
dénonciation du « mal des grands ensembles » et de la « sarcellite ».

Le cas du grand ensemble de Sarcelles, emblématique de la production de la SCIC,
montrera le décalage entre ces débats et les conditions de vie des habitants dans le grand
ensemble. Il permettra aussi de préciser les relations avec les acteurs locaux et de montrer
combien les moyens financiers et techniques de la filiale de la Caisse des dépdts I’imposent
comme un acteur dominant dans les politiques de développement urbain, tant a I’égard du
ministere de la (Re)Construction que des pouvoirs locaux.

Le chapitre est divise en trois sections. On verra dans un premier temps comment la
création de la SCIC en 1954 et son développement correspondent a des opportunités
financieres liées tant a I’engagement de la Caisse des dépdts qu’a I’opportunité du plan
Courant et I’obligation des entreprises a participer a « I’effort de construction » (1.). La
seconde section mettra en regard les aspects concrets et techniques des réalisations de la SCIC
avec les discours et les controverses qu’ils suscitent. Ceux-ci, souvent en décalage avec les
conditions réelles de la vie dans les grands ensembles, n’empéchent pas la diffusion des
normes de construction et d’aménagement des grands ensembles « inventées » par la SCIC
(2.). Dans la troisieme section, on soulignera néanmoins la montée des critiques a I’égard de
I’activité de la SCIC, notamment a Sarcelles, mais aussi au sein du ministere de la
Construction. C’est surtout I’évolution des structures de financement qui constitue le frein le

plus net a la croissance de la filiale de la Caisse des dépots (3.).
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1. La SCIC : un véhicule d’investissement en faveur du logement populaire

Au début des années 1950, la grave crise du logement entraine une série d’initiatives
de I’Etat visant & créer des structures financiéres permettant de lancer la construction
des quatre millions de logements qui manquent a la France, selon le calcul du ministre de la
Reconstruction Eugéne Claudius-Petit (cf. chapitre 1). Les opérateurs publics (HLM) et privés
restent encore en général peu équipés pour repondre a ces opportunités financieres. La Société
centrale immobiliére de la Caisse des dépots (SCIC), créée a I’initiative de Francois Bloch-
Lainé, récemment nommé a la téte de la Caisse des dépdts, a pour vocation premiére de
constituer un véhicule technique permettant d’investir les bénéfices de I’établissement dans la
construction directe de logements. Cette initiative du haut fonctionnaire s’inscrit dans une
série de mesures favorisant la mobilisation de fonds en faveur du logement populaire (1.1.).
La SCIC va associer les fonds de la Caisse a ceux des entreprises récemment assujetties a
I’obligation de consacrer 1% de la masse salariale au logement. Cette association financiére et
juridique est structurée autour de I’objectif d’engager une construction massive de logements
a co(t maitrisé (1.2.).

1.1. La création de la SCIC: une initiative originale mobilisant des
opportunites financiéeres

La Société centrale immobiliere de la Caisse des depdts (SCIC) est créée en 1954, a
I’initiative du directeur général de la CDC, Francois Bloch-Lainé. Cette initiative s’inscrit
dans un contexte tres favorable, caractérisé par la disponibilité accrue de ressources
financieres pour répondre a la crise du logement. Ces ressources nouvelles sont liees aux
évolutions du secteur financier et a de nouvelles ressources issues d’une contribution des
entreprises (1.1.1.). La création et le développement de cette filiale dépendent aussi de
I’ingéniosité de Bloch-Lainé. Celui-ci fait accepter a la commission de surveillance une
innovation qui engage la CDC dans la politique du logement, rompant ainsi avec la réticence
traditionnelle de I’établissement a cet égard (1.1.2.).

1.1.1. Une convergence d’opportunités financiéres pour le logement populaire :
la Caisse des dépots, le crédit a moyen terme et le plan Courant.

Au début des années 1950, de nouvelles formules de financement public du logement
populaire privé sont mises en place, tandis que la mutation du financement des dépenses
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publiques et I’évolution du bilan de la Caisse des dép6ts rendent disponible I’utilisation des
bénéfices qu’elle réalise sur la gestion de ses fonds hors livrets d’épargne.

e Le crédit a moyen terme et le plan Courant pour financer le logement privé

L’initiative du directeur de la CDC s’inscrit nettement dans la démarche du ministre de la
Reconstruction Pierre Courant', qui en 1953, cherche & dynamiser la construction de
logements privés destinés aux classes populaires, pour compléter la production de logements
sociaux alors limitée par les contraintes budgétaires de I’Etat. Il invente pour cela la formule
des logecos, structures de financement attachées a des normes techniques et des prix de
revient maximum (cf. chapitre 1). Nous n’avons pas retrouvé la trace des discussions avec le
ministre de la Reconstruction et de I’Urbanisme, mais elles furent sans doute intenses, dans la
mesure ou la formule de financement décidée par la Caisse début 1954 est calquée sur le plan
Courant.

De plus, le décret du 3 avril 1954, signé du ministre des Finances, autorise la Caisse a
recevoir les fonds collectés du 1% pour son programme de construction. De fait, les
entreprises de plus de 20 salariés sont obligées depuis I’été 1953 de réserver a I’effort de
construction 1% de leur masse salariale?. La création de la SCIC constitue un véhicule
permettant de mobiliser ces fonds pour en faire des logements, dans un contexte ou les
constructeurs privés et publics restent limités et manquent de capacités techniques et
financieres pour augmenter massivement leur production (cf chapitre 1). Les entreprises,
notamment les entreprises nationalisées, souscrivent largement a I’initiative de la Caisse, qui
construit beaucoup de logements pour leurs employés comparativement aux sommes versées
par elles (cf. infra).

¢ Le dégagement des ressources de la Caisse des depots

Enfin, I’initiative de Bloch-Lainé bénéficie d’un contexte financier général favorable
pour la CDC. On a vu dans le chapitre 1 combien les ressources de la Caisse des dépots se
trouvaient dégagées par la stabilisation financiére du début des années 1950. Tout
particulierement, jusqu’a I’emprunt Pinay, la Caisse des dép0ts utilisait ses bénéfices annuels,
issus de la gestion des fonds autres que les livrets d’épargne (consignations juridiques, fonds

! Par ailleurs, Bloch-Lainé entretenait de trés bonnes relations avec le ministre, dont il a été le voisin sous
I’Occupation. Entretien biographique avec Aude Terray (Comité pour I’histoire économique et financiére de la
France), 1989.

2 Pour une genése de cette contribution patronale : Frouard (2005).

96



des notaires notamment), pour amortir les moins-values de ses placements en dette publique™.
A cet égard, elle bénéficie de fait directement de I’emprunt Pinay, dont le cours est soutenu
par I’indexation sur I’or. De plus, I’Etat réduit son déficit et cesse a peu prés de recourir a
I’emprunt pour financer sa dette’. Les bénéfices de I’établissement deviennent donc
durablement disponibles. Bloch-Lainé choisit de les investir dans le logement, domaine ou
I"établissement est déja impliqué et bénéficie d’une certaine expérience (cf. prologue)®.

On a manqué de sources pour saisir la position du ministére des Finances vis-a-vis de
I’initiative de Bloch-Lainé. Toutefois, celle-ci ne semble pas poser de probleme a son
successeur a la téte du Trésor qui siége a la commission de surveillance. On peut a cet égard
souligner les bonnes relations de Bloch-Lainé avec son successeur au Tresor, Pierre-Paul
Schweitzer®. D’autant plus que la construction avec les normes Courant est moins co(iteuse
pour I’Etat que la construction HLM. De plus, I’utilisation des bénéfices de la Caisse, issus
des dépdts et consignations juridiques, est en principe de la seule responsabilité de la Caisse, a
la différence des fonds d’épargne. L’ensemble de ces opportunités financieres convergentes
vont concourir a la création de la SCIC et au lancement d’un programme de construction de
grande ampleur.

1.1.2. L’initiative de Francois Bloch-Lainé : engager la Caisse des dép6ts dans

la politique du logement
Avant I’arrivée de Francois Bloch-Lainé a sa téte en 1953, la Caisse des dépdts avait
développé une petite activité de construction, quelques programmes locatifs pour cadres en
banlieue parisienne (cf. chapitre 1). Mais avec la création de la Société centrale immobiliere
de la Caisse des dép6ts (SCIC) en 1954, la Caisse des depdts va devenir le premier

! Le cours des emprunts d’Etat était faible & cause de I’inflation, qui était souvent supérieure aux taux de
rendement de I’emprunt. La Caisse des dépdts, qui souscrivait néanmoins a ces emprunts pour soutenir la dette
publique, mais voyait ces placements se dévaluer. Elle utilisait alors ses bénéfices annuels pour compenser cette
dévaluation. Cf. chapitre 1 et Baubeau (2013) pour les manceuvres financieres de la Caisse dans les années 1940.
211 passe désormais par des obligations souscrites par les institutions financiéres et non plus directement par les
épargnants.

® Le directeur général a tenté aussi d’investir dans le domaine industriel, mais il a été désavoué par la
commission de surveillance. Peu apres la réserve des bénéfices de I’année 1952 en faveur du logement populaire,
la Banque de France avait proposé a la Caisse, dont les fonds augmentaient, de souscrire massivement a des
obligations d’entreprises industrielles pour limiter le recours — dangereux pour I’équilibre monétaire (cf. supra) —
au crédit a moyen terme. La commission rejette cette proposition, au nom de la vocation de I’établissement a
investir les fonds en faveur du secteur public (Trésor, HLM, collectivités locales). Le logement s’inscrit mieux
dans sa tradition sociale, ou plus précisément philanthropique (cf. prologue). Le logement est a la conjonction de
I’intérét général, dans la mesure ou il s’agit d’une cause nationale et sociale, et de la protection des capitaux de la
Caisse, dans la mesure ou la formule d’un programme de construction propre a la Caisse des dépots offre une
relative autonomie vis-a-vis de I’Etat, et une inscription, au moins symbolique, dans I’économie privée. Pour les
parlementaires de la commission de surveillance, le financement massif des entreprises industrielles est moins
« social », moins « public ».

* « Mon camarade Schweitzer était décidé a me laisser tranquille » entretien biographique de Bloch-Lainé avec
Aude Terray (Comité pour I’histoire économique et financiére de la France), 1989.
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constructeur de logements du pays. Cet engagement spectaculaire débute avec la proposition
du directeur géneral de réserver I’essentiel des bénéfices de I’établissement en 1952 (4
milliards de francs) a la réalisation de « constructions type HLM qui permettraient de
satisfaire les besoins d’une catégorie modeste de locataires »*. La proposition est adoptée par
la commission de surveillance le 8 mai 1953. Un an plus tard, la Société centrale immobiliere
de la Caisse des dépéts est créée pour réaliser ce programme.

Toutefois, les archives et le témoignage de Bloch-Lainé rendent compte des difficultés
rencontrées pour la mise en ceuvre de ce projet de construction. L’innovation prénee par le
nouveau directeur général se heurte a la prudence traditionnelle de I’établissement, limitant
son engagement au sein des politiques publiques au nom de la défense des intéréts des
épargnants (cf. prologue). La premiere difficulté est d’abord I’autorité de contrdle de la
Caisse : sa commission de surveillance, dont le président, le député de droite Joseph Denais,
est plutét hostile a un activisme trop marqué en matiere de logement. Le président et certains
membres de la commission discutent la légitimité de I’initiative du directeur, en soulignant
que la vocation de la CDC est d’abord de protéger les fonds qui lui sont confiés®. Le projet du
directeur de I’établissement est particulierement novateur et se distingue de I’activité de prét
qu’il développe a la méme période en faveur du développement urbain. La Caisse des dépots
va prendre, via la SCIC, des risques d’entrepreneur, ce qu’elle ne fait pas pour des préts qui
bénéficient de solides garanties publiques.

Bloch-Lainé a contourné ces préventions attendues, en minimisant I’ampleur de son
projet. Il répéte a la commission de surveillance que I’établissement ne fait que participer de
maniere ponctuelle a I’effort de construction. La formulation est assez ambigué pour s’inscrire
dans I’ancien référentiel philanthropique du début du XXe siécle (cf. prologue), tout en
ouvrant la voie a une initiative d’une autre nature. De méme, lorsqu’il recrute Léon-Paul
Leroy, ingénieur des Ponts qui dirigera la filiale de la Caisse, il affirme faire «appel
temporairement au recours d’un spécialiste » qui sera chargé des études sur la faisabilité du
projet et des relations avec le ministére de la Reconstruction®. Son recrutement temporaire est
en outre partiel : Francois Bloch-Lainé signalant qu’il « pourrait consacrer une partie de son
temps a la Caisse. Il pourrait étre rémunéré par le paiement de vacations. »

Le directeur louvoie ainsi pour contourner les préventions traditionnelles a I’égard de
I’engagement de I’établissement dans des activités économiques qui pourraient mettre en péril
la défense des interéts des épargnants. Toutefois, I’époque a change, les intéréts des

! ACDC PVCS séance du 8 mai 1953.

2 ACDC PVCS séance du 29 janvier 1954 : Joseph Denais reproche fortement & Bloch-Lainé de s’engager dans
un marché aussi fluctuant que celui de I’'immobilier.

¥ ACDC PVCS séance du 10 juillet 1953.

98



épargnants sont déja sacrifiés et la construction devient un secteur d’investissement prioritaire
(cf. chapitre 1).

1.2.  LaSCIC, auxiliaire de la politique du logement : construire en masse et
a prix réduit des logements pour les salaries

Le programme de la SCIC a été initialement fixé a 10 000 logements a construire en
région parisienne. Ce chiffre est impressionnant pour deux raisons. 10 000 logements, c’est
plus de la moitié du nombre de logements sociaux construits en 1953 (18 000). Ce chiffre est
méme majoré de 2 000 logements supplémentaires quelques mois plus tard, destinés a la
province. La démarche est de collecter les fonds disponibles, provenant des aides de I’Etat,
des bénéfices de la CDC et des contributions des entreprises via le 1% logement pour
construire un nombre maximum de logements. Cette collecte se fait au sein de sociétés
immobiliéres, qui sont gérées par la SCIC (1.2.1.). La SCIC comme les sociétés immobiliéres
sont de statut privé pour des raisons variées qu’on détaillera, mais en pratique, la société et les
montages financiers auxquels elle participe ne visent pas le profit, mais a faciliter, dans le
prolongement de la politique du logement, une production de logements massive, rapide et
peu consommatrice en capitaux (1.2.2.). Ces dispositifs rencontrent rapidement un vif succes
et la SCIC va multiplier les programmes de production pour les entreprises, notamment les
entreprises publiques (1.2.3.).

1.2.1. Le montage financier des opérations: la création de sociétés
immobilieres pour recevoir les fonds du 1% et du plan Courant

Au printemps 1954, le plan de financement du programme est détaillé a la commission

de surveillance de la Caisse des dépots’. Le programme immobilier de la Caisse des dépots
repose sur un montage financier et juridique assez simple. La Caisse des dépOts et des
entreprises contributrices au 1% logements créent ensemble une société civile immobiliére
(SCI)2. La CDC posséde les 2/3 du capital et ses partenaires se partagent le tiers restant. Ce
capital, qui couvre la moitié du prix de revient, est complété par une part équivalente de préts
de la CDC, contractés a 6%, sur 30 ans. Les logements construits sont des logecos, donc

! ACDC PVCS séances du 9 avril et du 14 mai 1954.

2 Par ailleurs, des villes de province se sont déclarées intéressées. Un programme de 2 000 logements,
complémentaire aux 10 000 prévus, est mis sur pied. A cet effet sont créées des sociétés d’économie mixte,
formule juridique autorisant les collectivités a prendre part a des sociétés privées aux cotés d’actionnaires privés.
En général, les collectivités apportent non pas des crédits mais des terrains dont la valeur fonciére est apportée au
capital de la société. Cette formule n’aura pas de suites de grande ampleur, dans la mesure ou elle est assez
colteuse pour des collectivités locales aux moyens limités.
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éligibles aux financements du plan Courant. Ces préts correspondent aux préts accordés par le
Crédit Foncier dans le cadre du plan Courant, que la Caisse des dépdts prend en pension®. Ils
sont en outre améliorés des primes versées par I’Etat. Le remboursement des préts doit ainsi
étre couvert par les loyers.

Le systeme est particulierement avantageux pour les partenaires de la Caisse des
dépots. En effet, la CDC leur laisse une bonne partie de ses « droits de réservations ». Ainsi,
une société qui souscrit au capital d’une société immobiliere aura, pour le prix d’un logement,
la propriéte de deux logements et le droit de réservation de deux logements pour ses employes
(les locataires sont acceptés, aprés enquéte sociale, par la SCIC). Dés lors, les deux tiers des
logements sont réservés aux partenaires, 1/9° des droits de réservations est laissé a la
commune accueillant I'immeuble et la Caisse des dépots conserve 2/9° pour son propre
personnel et pour les relogements des opérations de rénovation urbaine dans les taudis
parisiens®. Ce dernier point, critiqué par Joseph Denais, président de la Commission de
surveillance, au nom de la bonne gestion des sociétés immobiliéres et de I’éviction des
locataires qu’il juge « indesirables », permet néanmoins de rendre service a la préfecture de la
Seine et, surtout, d’obtenir par son entremise du foncier a bas prix, par une sorte de troc. In
fine, cela diminue le colt global des programmes de logement et donc avantage aussi les
entreprises partenaires. Ces derniéres ont en outre la possibilité de ne pas investir au capital,
mais de verser des subventions, a fonds perdus, en échange de droits de réservation, a hauteur
d’une participation a ¥ du prix du logement. Ces subventions sont gérées par le GIC
(groupement interprofessionnel pour la construction), organisme collecteur des contributions
des entreprises rattaché a la CDC et créé en 1955 pour récolter les excédents de versement des
employeurs pour le premier programme de construction (Landauer 2010 : 103). D’autres
organismes collecteurs du 1% peuvent aussi prendre des participations.

Le principe de la réservation est le suivant: une entreprise souhaitant confier sa
participation a I’effort de construction a la CDC remplit un formulaire de souscription qu’elle
envoie a la SCIC. Celle-ci prend contact avec I’entreprise et lui propose des droits de
réservation de logements situés dans différents programmes en région parisienne. La société
décide de «souscrire » a certains logements : elle apporte des financements a la SCIC pour
ces logements et obtient en retour un droit de réservation de ces logements pour ses employeés.
Le succés est immédiat et massif (cf. tableau). Dés mai 1954° le programme des 12 000

! La Caisse des dépodts agit normalement en second rideau du plan Courant : elle préte au Crédit Foncier les
fonds que celui-ci apporte aux constructeurs, puis prend en pension la contremarque du prét (qu’en général elle
transmet a la Banque de France : voir le chapitre 1). La, elle assure elle-méme directement le prét.

2 ACDC PVCS séance du 28 janvier 1955.

¥ ACDC PVCS séance du 14 mai 1954.
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logements est déja réservé. Au 31 décembre 54, 26 sociétés civiles immobilieres sont déja
créées.

Tableau 1 : Principales entreprises partenaires du programme de 1954 (10 000

logements)

Souscripteur Nombre de logements
Régie Renault 530
EDF GDF 470
SICF (SNCF) 210
RATP 310
Air France 230
ADP 80
Compagnie des Wagons-L.its 90
Rhone Poulenc 80
Organismes groupes par la sociéte immobiliére de la Hénin 920
Le syndicat général de la construction électrique 770
Banque de France 170

Source : ACDC PVCS, annexe a la séance du 28 janvier 1955.

1.22. La SCIC: une société privée de services immobiliers et une
« administration de mission »

Le suivi de la construction et la gestion des sociétés est confiée a la SCIC. Cette
société anonyme est possédée a presque 100% par la CDC, une infime partie du capital étant
réservée a des « organismes désintéressés », pour qu’ils apportent leur expertise sociale ou
leur compétence en matiere de construction. Il s’agit de la Caisse centrale d’allocation
familiale de la région parisienne, la Chambre de commerce de Paris et la SNCF. Le choix du
statut privé est justifié par la volonté de bénéficier de I’autonomie d’action et de la souplesse
de I’économie privée. De plus, il s’agit d’un enjeu juridique, le directeur de la Caisse ne
souhaitant pas donner a sa filiale une dépendance a I’Etat plus importante que celle dans
laquelle I’établissement financier est lui-méme tenu. Toutefois, un représentant du ministere
de la Reconstruction est invité au conseil d’administration de la société et I’approbation de
I’Etat est nécessaire a la nomination des dirigeants de la SCIC. De méme, deux censeurs de la
société sont nommeés parmi les membres de la commission de surveillance de la Caisse des
dépdts et la SCIC est placée sous le contrdle de la Cour des comptes.

Clairement inscrite dans I’appareil d’Etat, elle est présidée par le directeur de la CDC.
Léon-Paul Leroy, ingénieur des Ponts détaché en assure la direction ; ses locaux sont situés au
siege de la Caisse des dépots, rue de Lille & Pari,s. De fait, la SCIC s’apparente surtout a une
« administration de mission » théorisée par I’hnomme politique Edgar Pisani (1956), alors
sénateur. Par référence aux missionnaires catholiques, Pisani oppose aux administrations
classiques de nouvelles formes administratives, aux méthodes plus souples et transposées du
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privé, capables de développer un esprit d'initiative plus poussé, adapté a I’engagement dans
des domaines jusque-la peu couverts par I’action publique. La SCIC correspond clairement a
ce modeéle : structure ad hoc mise sur pied pour traiter un probléme récemment posé aux
pouvoirs publics, celui de la construction de masse.

La SCIC releve davantage de I’action publique que de la pure initiative privée. La
SCIC joue un réle de service et de gestion pour les sociétés propriétaires (les SCI), possédées
par la CDC et ses partenaires. Elle est rémunérée suivant des modéles préexistants. Pour sa
rémunération en matiére de gestion et d’entretien des logements, elle recoit 0,8% du codt total
de la construction des logements, suivant le modele de la réglementation du ministere de la
Reconstruction pour le « loyer de rentabilité » des logements HLM®. Pour la rémunération de
son action en matiére de construction, deux modeles ont été envisagés : les organismes HLM
sont autorisés a étre rémunéres a hauteur de 1,5% du montant de I’aide financiére accordée
aux futurs occupants, pour le suivi de la construction. En revanche, la SACI (Société
auxiliaire de la construction immobiliére), filiale immobiliere de la Banque de Paris et des
Pays-Bas et du Crédit Foncier, demande une commission variant entre 1,25 et 2,5% du co(t
des programmes qu’elle assure, a laquelle il faut ajouter la rémunération a hauteur de 1% du
bureau d’études qu’elle s’est attachée. Le conseil d’administration de la SCIC choisit
néanmoins un niveau bien plus bas que le constructeur privé: 1,5% du col(t de la
construction, la rémunération au taux du privé étant jugée « excessive ». Toutefois, il est
prévu une clause de révision a la hausse, si ce taux est trop faible pour « faire face aux
dépenses engagées »° par la SCIC. De fait, le profit n’est pas un objectif de la SCIC, méme si
elle fait des bénéfices d’ampleur limitée®. De méme, les SCI, de statut privé, n’ont pas
vocation a realiser des bénéfices. Elles sont entiérement gérées par la SCIC et doivent
simplement éviter de perdre de I’argent.

La SCIC et le programme de construction de la Caisse des dépdts, s’ils s’inscrivent
dans I’économie privee, ne visent néanmoins pas de maniére prioritaire a dégager des
bénéfices : il s’agit d’abord de construire massivement et a prix réduit des logements
populaires pour les salariés des grandes entreprises. Le statut privé correspond a des enjeux
processuels, d’efficacité et de simplicité juridique. Il aura en revanche des conséquences
spectaculaires sur I’évolution de la SCIC lorsque les conditions du secteur du logement
changent a partir de la fin des années 1960 et surtout dans les années 1980.

! ACDC documentation procés-verbal du conseil d’administration de la Société centrale immobiliére de la
Caisse des depbts (aprés PVCA SCIC) séance du 21 juin 1954,
2 -

Ibid.
*En 1959, la SCIC distribue 50 millions de francs de dividendes & ses actionnaires, mais la Caisse des dépots
engage 4 milliards de francs issus de ces bénéfices pour financer son programme de construction, sans attendre
de rémunération sur ces capitaux.
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1.2.3. Un succes grandissant : la CIRP et les sociétés specialisées

La Caisse décide d’engager de nouveaux programmes face a I’engouement qu’ils
rencontrent aupres des entreprises et des collectivités et face aussi a I’abondance de ses
propres bénéfices®. Jusqu’a la fin des années 1950, la production annuelle de logements de la
SCIC s’accroit vivement (cf. graphique 6). Cette production se concentre en région
parisienne, ou la SCIC realise pres de la moitié de la production totale de logements entre
1954 et 1958. Cette croissance est liée aux nombreuses commandes des partenaires de la
SCIC, essentiellement publics, qui font massivement appel a la filiale de la CDC. Le succes
de la SCIC correspond aux appuis financiers de la Caisse des dép6ts, qui lui permettent
d’engager rapidement de grands volumes de constructions, peu codteuses pour les
réservataires.

Graphique 6 : Logements construits par la SCIC (par an)
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Source : auteur, données : ACDC documentation 201.1. SCIC 1980.

e Un succes grandissant aupres des entreprises et entités publiques

Un second programme, baptisé programme 1955, est constitué de deux tranches pour
un total de 5500 nouveaux logements®. Une premiére pour les demandes de réservation
recues en 1954 et qui n’ont pas pu étre satisfaites par le premier programme et une seconde
pour les nouvelles. Les souscriptions des entreprises soumises a la contribution du 1%

1 En 1957, la Caisse des dépots fait ainsi un bénéfice de 12 milliards, qui lui permet d’engager 4,5 milliards dans
les programmes de la SCIC.

2 Le premier programme de 10 000 logements avait été financé par les bénéfices des années 1953 et 1954, soit 8
milliards de francs.
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augmentent tout au long de la seconde moitié des années 1950*. Un rapport de 1958 témoigne
notamment de I’élargissement du nombre d’entreprises souscrivant aux programmes de la
SCIC, en donnant les exemples des Galeries Lafayette ou de Péchiney?. Deux entreprises
souscrivent au niveau de la moitié des fonds récoltés aupres des entreprises en 1958 : Renault
et le groupement d’entreprises implantées autour du gisement de gaz de Lacq. Si Renault
investit pour le logement de ses ouvriers aux Mureaux prés de son usine de Flins ouverte en
1954 (1 300 logements), les sociétés de Lacqg ont commandé a la SCIC une véritable ville
nouvelle, a Mourenx (cf. encadre).

La ville nouvelle de Mourenx.

la SCIC se voit confier en 1957 le projet de construire une ville nouvelle prés du gisement de
gaz de Lacq, dans les Pyrénées-Atlantiques. Ce gisement a été découvert en 1949 et
rapidement, plusieurs usines pétrochimiques et électriques s’installent a proximité. Pour
loger les ouvriers, les villes voisines de Pau et d’Orthez sont ciblées dans un premier temps,
mais les municipalités refusent par crainte sociale et politique des populations ouvriéres
(Girard 2006). Un second projet visant a disséminer les logements dans plusieurs communes
rurales est abandonné en raison de ses colts (assainissement, réseaux, équipements). In fine,
il est décidé de construire une ville nouvelle de 12 000 habitants, dont la construction est
confiée a la SCIC, qui apparait alors comme le seul constructeur aux moyens techniques et
financiers suffisants pour mener rapidement un tel projet. Une Société Civile Immobiliere de
Lacq est créee, unissant la SCIC et la CDC (80% du capital) a la Societé National des
Pétroles d’Aquitaine (SNPA), en charge de I’exploitation du gisement. La ville nouvelle est
située sur des terrains agricoles de la commune rurale de Mourenx, dont la municipalité n’est
pas associée au projet. Au total, 2 300 logements sont construits en I’espace de quelques
années.

De nouvelles sociétés de taille plus importantes sont créées pour répondre aux
commandes de I’Etat et de ses satellites dont les demandes sont particuliéres et importantes :
ce sont les « sociétés spécialisées ». Elles sont au nombre de 4 : la Compagnie immobiliére
pour le logement des fonctionnaires civils et militaires (CILOF), constituée avec I’Etat et
singulierement le ministere de la Défense, la Société francaise de construction immobiliére
(SFCI) constituée avec la SNCF, la Société pour I’édification de logements économiques
(SELEC) avec EDF et la SACLE avec le CEA. Elles ont pour vocation de loger les personnels
de I’Etat et de ces 3 grandes entités nationales publiques. Ces sociétés permettent & la SCIC
d’étendre son activité hors de la région parisienne : par exemple, la SELEC vise des
logements situés pres des nouvelles centrales électriques. Entre 1957 et 1965, la production de

LACDC PVCS séance du 30 avril 1959 :

1953 et 1954 | 1955 | 1956 | 1957 | 1985

Contribution des entreprises (en milliards de francs) | 0,7 1,8 2,5 3 4,9

2 ACDC PVCS annexe a la séance du 9 mai 1958.
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logements au sein de ces sociétés représente toujours plus de 20% de la production annuelle
de la SCIC. Elle dépasse méme les 7 000 logements annuels lancés en 1958 et 1959. En 1965,
plus de 40 000 logements ont été construits par la SCIC sous cette formule.

e Une nouvelle société a la demande du ministére de la Reconstruction : la
Compagnie Immobiliére de la Région Parisienne (CIRP)

La Compagnie Immobiliere de la Région Parisienne (CIRP), créée le 13 octobre 1955,
s’inscrit dans une méme dynamique, sous I’impulsion du Ministere de la Reconstruction et de
I’Urbanisme. Le nouveau ministre de la Reconstruction et de I’Urbanisme, Roger Duchet, fixe
en 1955 I’objectif de construction de 300 000 logements pour I’année 1956. Il lance une
nouvelle structure de financement : les logements populaires et familiaux (LOPOFA). Les
financements sont comparables a ceux des logecos, mais les normes de construction sont
encore réduites par rapport aux normes logecos. Cette structure est prévue pour la
construction de 50 000 logements. Si la majorité est exécutée par les sociétés HLM, il est
prévu de laisser 10 000 d’entre eux & la construction privée’. Toutefois, le ministre décide de
laisser a la CDC et a son service constructeur, qui semble s’étre imposé comme un acteur
majeur dans la construction, la téte d’une société en charge de la construction de ces 10 000
logements :

« la réalisation de ce projet ne pouvait étre rapidement menée a bien, tant au point de vue
technique qu’au point de vue financier, sans une importante participation de la CDC. Parmi les
participants envisagés, cet établissement parait étre actuellement celui qui est le mieux en mesure
d’effectuer I’apport de base en capitaux et de mettre en ceuvre les moyens techniques nécessaires
a I’exécution immédiate des premiers travaux. »2

La Caisse des dépodts est I’actionnaire majoritaire de la société (67 % du capital) et ses
concours représentent plus du tiers (6,6 milliards de francs sur un total de 18 milliards de
francs) du programme (cf. encadré). Elle associe comme pour ses programmes précédents des
partenaires parapublics et privés, le capital de la CIRP étant notamment ouvert & une série
d’actionnaires minoritaires, établissements financiers, sociaux et industriels (Caisse centrale
d’allocations familiales de la Région Parisienne, Chambre de Commerce de Paris, Crédit
Foncier de France, EDF, GDF, SNCF et Charbonnages de France).

Le plan de financement du programme des 10 000 logements de la CIRP

- 70% du colt (12,6 milliards de francs) est pris en charge par des préts de long terme
(30 ans) délivrés aux 2/3 par le crédit foncier et au tiers par la CDC ;
- 10% du codt provenant du capital de la société : 1,8 milliards de francs ;

! Archives de la Société Nationale des Chemins de Fer (aprés ASNCF) 203LM372 Lettre du 26 juillet 1955 du
ministere de la Reconstruction au directeur général de la SNCF
2

Id.
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- 20% provenant de préts sans interéts (remboursables au bout de 30 ans, en relais des
préts de long terme) : 400 millions de francs de la CDC et 3,2 milliards de francs
provenant des entreprises apporteurs de 1% (et potentiellement des crédits en faveur
du logement des fonctionnaires).

La SCIC et la CDC, «banquiers-batisseurs » (Le Goullon 2008), semblent aux yeux
du ministére de la Reconstruction les seuls acteurs a posséder la surface financiére et
technique pour construire vite et beaucoup, dans un contexte de méfiance vis-a-vis des HLM
et de faiblesse de la construction privée. Surtout, la SCIC peut constituer un auxiliaire utile
pour des opérations décidées et/ou soutenues par I’Etat. L’historien Paul Landauer (2010) lie
ainsi la création de la CIRP avec la création du Commissariat a la construction et a
I’urbanisme pour la Région parisienne (CCURP) en mai 1955. Ce commissariat dirigé par
Pierre Sudreau, met en avant la résorption des logements insalubres pour justifier le
lancement d’un vaste programme de construction dans les trois départements de la region
parisienne dont il a la responsabilité (Seine, Seine-et-Marne et Seine-et-Oise). La CDC et la
CIRP apparaissent comme un bon outil pour répondre a cette volonté. Ce r6le d’appui au
développement de la région parisienne est particulierement visible dans le programme de
1 300 logements a Poissy, pour accompagner la délocalisation de I’usine Simca de Nanterre
(une convention est spécifiqguement signée entre la CIRP et Simca).

La CIRP devient alors « un instrument privilégie de la politique d’aménagement de la
région parisienne » (Landauer 2010 : 99) pour répondre aux sollicitations du CCURP, de la
préfecture de la Seine (pour les relogements des flots insalubres) et des industriels sous la
houlette du ministere de la Reconstruction. De plus, en lien avec le CCURP, la CIRP se dote
de réserves foncieres trés importantes, financées dans une large mesure par des préts de la
CDC, pour limiter la spéculation fonciere.

¢ Des prestations imbattables pour le logement des salariés

Le programme de la CIRP rencontre un succes trés rapide. Pourtant, il est un peu
moins avantageux pour les actionnaires que les autres programmes de la SCIC. Ils ne
recoivent en effet que 3 droits de réservations pour un financé. Pour les préts sans intérét des
entreprises en revanche, le taux est de quatre pour un. Pour la Caisse des dépots, le taux est
sans surprise inférieur : 1 logement pour 1 pour sa participation au capital et un pour deux
pour ses préts sans intérét’. Le restant (1/10° des programmes) est laissé aux communes. Pour
les employeurs, le taux reste tout a fait appréciable, dans un contexte de pénurie de logements
pour leurs employés. Prenons le cas de la SNCF, qui souscrit au capital de la CIRP a hauteur

La Caisse réserve I’essentiel de son contingent aux expulsés des opérations de rénovation urbaine des ilots
insalubres a Paris.
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de 50 millions de francs. René Parés, ingénieur en chef a la direction du personnel, adresse
une note en ce sens au directeur général de la SNCF. Il a fait le calcul : cet investissement
permet la réservation de 83 logements, soit un investissement par logement (600 000F)
legerement supérieur a un partenariat direct avec la SCIC (via la SFCI : 550 000 F) ou bien
avec des sociétés HLM (450000 F'). Mais le colit pour la SNCF est toujours trés
sensiblement moins élevé que le colt de construction directe par la SNCF. Surtout, le
programme permet une construction trés rapide, alors que les constructions HLM sont
limitées par le contingentement des subventions de I’Etat par le budget et que le programme
de la SCIC avec la SFCI est lui aussi limité, en-deca des besoins du personnel en logement.
Le directeur général de I’entreprise publique accepte donc la souscription®.

Dés 1957, de nouveaux programmes sont lancés par la CIRP, des logecos sur le
modele initialement prévu par la SCIC. La SNCF est sollicitée pour une augmentation du
capital, a hauteur de 40 millions de francs. L’entreprise publique y souscrit, dans la mesure ou
son investissement lui rapporte des droits de réservations a hauteur de 4 logements pour un
financé (soit un total de 60 logements réservés), comparables aux autres programmes de la
SCIC.

La SCIC devient rapidement le premier constructeur de logements du pays,
essentiellement actif en région parisienne. Ce succes correspond d’abord au soutien financier
de la Caisse des dép6ts, mais aussi a I’investissement des entreprises dans le logement,
devenu obligatoire peu avant la constitution de la société. Dans ce contexte, la SCIC répond a
une demande financée de logements au prix de revient limité. La société est de la sorte libérée
de I’enjeu commercial, dans la mesure ou, si elle entre dans les prix plafonds, elle est assurée
de pouvoir trouver des locataires pour sa production. L’enjeu majeur de la société est d’ordre
technique : il s’agit de parvenir a répondre rapidement et massivement a cette demande dans
le cadre de prix de revient maximum. cetteC réponse, articulant ingénierie urbaine et
contraintes financieres, singularise la production de la SCIC et donne naissance a la forme des
« grands ensembles ». De fait, si la SCIC est le premier constructeur du pays, son influence
sur la production urbaine est surtout sensible sur le plan technique.

! Soit un taux d’investissement par logement de respectivement 40%, 25% et 18,75%. La différence entre taux et
valeur brute est que le prix de revient du programme lopofa est plus faible que les autres (1,8 millions de francs
contre 2,4 millions de francs et 2,4 millions de francs).

2 |1 évoque au conseil d’administration de I’entreprise publique une autre raison : le soutien que le gouvernement
apporte a la société.
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2. Le grand ensemble : un modéle technique et « idéologique » ?

Cette section est consacrée aux réalisations concretes de la SCIC. La forme du grand
ensemble a des origines plus anciennes que les réalisations de la SCIC. Le choix des formes
géométrique des batiments s’est vite imposé a la société, pour des raisons d’économie de codt
unitaire de construction. la SCIC, reprenant les techniques existantes, joue un rdle majeur
dans la fixation et la diffusion des normes d’organisation urbaine, au-dela de I’échelle du
batiment?>. On montrera que la SCIC étend les contraintes de réduction des colts a
I’environnement et aux équipements urbains, désormais standardises et calibrés pour
correspondre a la quantité de logements. Il s’agit de limiter le codt global de I’'urbanisation,
logements et équipements compris, modelant de ce fait I’environnement urbain en fonction de
critéres financiers (2.1.). Les réalisations de la SCIC font I’objet d’une grande controverse des
la fin des années 1950, opposant ses promoteurs et admirateurs a des intellectuels, des
journalistes et des spécialistes de I’'urbanisme. Toutefois, ce débat reste assez éloigné des
conditions concretes de la production urbaine et de la vie dans les grands ensembles de la
SCIC. De plus, il laisse de coté les modalités financieres de la production urbaine, auxquelles
la SCIC a apporté les réponses techniques les plus adaptées. A cet égard, la SCIC influence
nettement la politique des Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP) lancée en 1958, qui étend et
organise la production des grands ensembles dans la France entiere (2.2.).

2.1. La conception technique du grand ensemble: «construire des
logements, c’est comme construire des bateaux »

Léon-Paul Leroy, directeur des filiales techniques de la Caisse des dép6ts, donne dans
un entretien tardif une conception bien particuliere de son action en matiére de développement
urbain. L’ingénieur y envisage d’abord I’urbanisation comme un processus de production
qu’il s’agit de rationaliser au profit des objectifs qui lui sont fixés : construire beaucoup de
logements avec un prix de revient unitaire limité. La SCIC a ainsi utilisé les techniques
modernes de construction pour augmenter la productivité dans la construction des batiments®.
De méme, la société a localisé ses réalisations sur des terrains agricoles en périphérie urbaine

! On peut & cet égard évoquer les chantiers expérimentaux de Claudius-Petit au tournant des années 1940-1950
(Le Goullon 2014).

% Paul Landauer (2010 :148-174) a souligné que la SCIC avait eu un role mesuré dans I’industrialisation
technique de la construction, pourtant fortement encouragée par le ministére de la Reconstruction.

¥ ACDC documentation, entretien de Léon-Paul Leroy avec Jean-Marie Thiveaud, 1990. Avant de prendre la téte
de la SCIC et de la SCET, Leroy était sous-directeur de I’Office national de la navigation.

* Sarcelles est & cet égard une anthologie des techniques de construction des années 1950-1960.
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pour abaisser le poids de la charge fonciere (2.1.1.). Ces contraintes financiéres sont relayées
au sein de la SCIC par des ingénieurs qui ont tendance a économiser sur les fonctions et
conceptions des « hommes de I’art », les architectes (2.1.2.). Les dirigeants de la SCIC
promeuvent alors un mode de production urbaine qui articule, de maniere standardisée et
quantitative, la réalisation d’équipements urbains et de la voirie avec la construction de
logements (2.1.3).

2.1.1. Les opportunités fonciéres plus que I’aménagement du territoire :
Sarcelles et les autres
Dés le 29 janvier 1954, soit 6 mois aprés le recrutement de L.-P. Leroy, ce dernier
annonce a la commission de surveillance de la Caisse des depdts que de nombreux terrains ont
éte identifiés et sont en cours d’acquisition en banlieue parisienne, essentiellement en banlieue
sud (Bondy, Montreuil, Porte de Vincennes, Maisons-Alfort, Kremlin-Bicétre, Bagneux,
I’Hay-les Roses, Montrouge, Chatillon Malakoff, Sceaux, Louveciennes et Ville d’Avray).
Pierrefitte est alors la seule acquisition au nord de Paris. Ces localisations sont déterminées
par des opportunités foncieres, le nord étant délaissé parce qu’alors « presque exclusivement
réservé pour des constructions industrielles »2. Par ailleurs, le choix de se limiter & Paris
correspond aux contraintes propres a I’établissement, alors situé a Paris sans antennes
provinciales. Peu a peu, la SCIC construit aussi en province, au gré des demandes des
entreprises via les « sociétés spécialisées » et des collectivités locales via les SEM. Toutefois,
la construction reste essentiellement située en région parisienne. On est loin de la politique
pronée par le Ministere de la Reconstruction, qui cherche en principe a déconcentrer la
construction®,

Afin d’entrer dans les plafonds des prix de revient des dispositifs de financement, les
terrains sont d’abord choisis en fonction du codt limité du foncier. En somme, la SCIC
encaisse la «rente urbaine » en transformant des terrains agricoles en logements pour
employeés urbains. En outre, ces terrains, potentiellement vastes, permettent de recevoir des
projets massifs, limitant les colts par logement. Les réalisations de la SCIC sont donc
essentiellement situées en bordure d’agglomération, sur des terrains agricoles. C’est le cas de
Sarcelles, petite commune rurale de la Seine-et-Oise de 8 000 habitants et située a une
quinzaine de kilometres de Paris.

! ACDC PVCS séance du 29 janvier 1954.
2
Id.
® Toutefois, on a vu le role de Pierre Sudreau, qui encourageait vivement la construction en région parisienne,
notamment avec la CIRP.
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Il s’agit au départ d’une extension du programme déja engagé a Pierrefitte, commune
mitoyenne de Sarcelles. Le projet initial compte ainsi 440 logements (539 a Pierrefitte). Le
programme augmente d’année en annee, pour atteindre un total de 12 000 logements dans les
annees 1960. La principale cause de ce développement est d’abord financiére et plus
précisément fonciére : le foncier est particulierement peu cher et largement disponible. Cette
logique fonciere est congruente avec la logique de la SCIC : abaisser au maximum le codt de
revient des logements, afin de loger le plus grand nombre. A Sarcelles, comme pour
I’ensemble des logements construits par la SCIC, la logique financiere, non seulement influe
largement sur I’emplacement des logements, mais aussi plus généralement sur I’urbanisme.
Par ailleurs, les terrains sont situés pres d’une halte SNCF reliée a la gare du Nord, ce qui est
assez rare pour des terrains agricoles et en fait un cas exceptionnel, susceptible de servir de
vitrine a la SCIC. C’est a Sarcelles que la SCIC féte ses 10 ans en 1964, décennie marquée
par la figure de son directeur général Léon-Paul Leroy.

2.1.2. L’urbanisme domineé par les ingénieurs

La figure de Léon-Paul Leroy a été plusieurs fois évoquées au cours des pages
précédentes. Aprés avoir présenté ce personnage clé de I’histoire urbaine, on verra comment
la SCIC, sous sa direction, s’est structurée en opposition a I’égard des architectes. Cette
domination corporatiste correspond a une intrication des logiques techniques et financieres.

e Un ingénieur des Ponts a la Caisse des dépots : Léon-Paul Leroy

Lorsque Leroy est recruté a la Caisse des dépéts, il est sous-directeur de I’Office
national de la navigation depuis 1947, il vient d’achever la reconstruction de 3 000 bateaux
fluviaux avec une énergie qui lui vaut d’étre recommandé & Bloch-Lainé pour superviser le
programme de construction de la CDC. Sans connaissances particuliéres dans le domaine du
logement, il va effectuer des voyages en Scandinavie, en Angleterre et aux Etats-Unis pour se
familiariser avec les techniques de construction les plus en vogue.

Bloch-Lainé tranche avec les pratiques du ministére de la Reconstruction et de
I’urbanisme. Les architectes avaient, pendant la Reconstruction, joué les premiers réles dans
les projets, au détriment des ingénieurs, «cantonnés dans le tracé des voiries et les
constructions provisoires. » (Voldman 1997). Bloch-Lainé, pourtant admirateur de Le
Corbusier, fait appel a un ingénieur des Ponts et Chaussées pour son programme de
construction. Interrogé par la commission de surveillance sur les choix des architectes pour
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les réalisations de la SCIC, Bloch-Lainé répond que ce choix n’est pas primordial, dans la
mesure ou, en matiere de logement populaire :

« les considérations esthétiques restent nécessairement au second plan. »*
L’enjeu pour le directeur de la CDC est d’ordre productif : construire vite et a moindre
colt. Ces considérations renvoient ainsi les architectes au second plan, au niveau des
considérations esthétiques.

Directeur de la SCIC, puis de la SCET, Leroy va cumuler ces fonctions avec celles de
directeur des préts a la Caisse des dép6ts. Cette triple casquette témoigne d’une part de la
grande articulation entre les logiques financieres et celles de la construction, d’autre part des
liens entre SCIC et SCET, les normes techniques développées par la premiere étant utilisées
pour la montée en charge de la seconde (cf. infra). Pour Bruno Vayssiere (1988: 307), Léon-
Paul Leroy est le véritable architecte des projets menés par la SCIC et la SCET: il fut le plus
grand ‘promoteur’ de France et I’auteur d’un grand ensemble sur quatre. De nombreux
témoignages recueillis soulignent le poids du directeur, surnommé Bulldozer, dans les projets
de la SCIC et de la SCET, certains évoquant des séances terribles dans son bureau ou il
pouvait détruire les maquettes qu’on lui présentait’. Cette emprise va prendre des formes
corporatistes, Leroy mettant les ingénieurs et les aspects financiers de la construction au cceur
des projets, au détriment des architectes.

e Le poids des ingénieurs a la SCIC

La SCIC compte, au 31 décembre 1954, 37 agents, pour 26 sociétés. lls travaillent
dans un baraquement, baptisé le « sous-marin » et situé dans la cour de la Caisse des dépéts,
prés du musée d’Orsay®. La SCIC reste dans ces locaux, complétés en 1955 par la
surélévation des terrasses, jusqu’en 1959, date a laquelle la société se dote de locaux propres,
rue Euler de I’autre c6té de la Seine. Si I’on n’a pas pu retrouver les qualifications des agents
de la SCIC, les ingénieurs y dominent et les architectes en sont exclus. Leroy va d’ailleurs
éviter soigneusement de travailler avec les architectes les plus influents au sein du ministére
de la Reconstruction (Landauer 2010: 64). Plusieurs sources témoignent des rapports
nettement hiérarchiques entre la direction de la SCIC et les architectes qu’elle sélectionne®.

! ACDC PVCS séance du 26 mars 1954.

? Entretiens N14, N57, N69.

¥ ACDC documentation, entretien de Léon-Paul Leroy avec Jean-Marie Thiveaud, 1990.

* Signalons la formule de Francois Parfait, directeur technique & la SCET et bras droit de Leroy : « j’aime les
architectes comme mes bretelles, pour leur souplesse. » Cité dans Jean-Pierre Lefebvre (2014). Voir aussi le
témoignage de I’architecte Charles-Gustave Stoskopf, cité dans (Vayssiére 1988: 72): « avec Labourdette, il sera
I’architecte préféré de Leroy, parce qu’il avait I’habitude «de respecter le képi» en bon Alsacien
obséquieux. » Le maire communiste de Sarcelles Canacos (1979 : 64), élu en 1965, témoigne a sa maniére du
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Dans un entretien tardif', Leroy évoque le gentleman agreement entre la SCIC et I’ordre des
architectes. La SCIC selectionne, hors concours, un petit nombre d’architectes, tous auréolés
d’un grand prix de Rome, pour dessiner les plans des réalisations. Cet accord permet de
limiter au maximum le poids des architectes dans les projets. De plus, contrairement aux
recommandations du ministere de la Reconstruction, il a été décidé de ne pas adjoindre un
bureau d’études techniques a I’architecte pour la mise au point des projets: la fonction
technique est internalisée & la SCIC, qui conserve la maitrise technique des opérations?.

Le cas de la construction de Sarcelles est spectaculaire. Les mémoires de Labourdette
(2002: 64-65), I’architecte du grand ensemble, sont éclairantes : le directeur de la SCIC
I’appelle un soir et lui demande une proposition pour 600 logements dans les 48 heures.
Labourdette réunit rapidement des entrepreneurs et fait une proposition qui est acceptée dans
la journee. L architecte souligne en outre que ce mode opératoire ne respecte absolument pas
les regles d’attribution de marché et de contr6le administratif. La premiére place est donnéea
I’ingénieur dans le projet urbain. Paul Landauer (2010) parle « d’autonomie des niveaux de
conceptions » : les grands principes de compositions urbaines étant réservés aux ingénieurs de
la SCIC, I’architecte n’a plus qu’a disposer les volumes au sein d’un projet déja quadrillé.
Cette dynamique, dont les prodromes étaient visibles dans les colonies (Fredenucci 2003), va
ensuite se diffuser, notamment avec la création du ministére de I’Equipement en 1967
(Theenig 1987). Au-deld du conflit professionnel, bien décrit ailleurs (Claude 2006a) et le
poids des corps d’Etat étudiées par Thoenig, ce rdle nouveau de I’ingénieur correspond a
I’articulation trés forte entre les techniques de construction et les logiques financiéres.

2.1.3. L’urbanisme intégré et standardisé : la naissance du grand ensemble

Pour la réalisation de ses programmes de logements, la SCIC va prendre en charge
directement I’ensemble de la production urbaine, au-dela de la construction de logements :
équipements scolaires, socio-culturels, commerciaux et voiries. La SCIC assure ainsi la
maitrise globale de la production urbaine la ou elle intervient. Cette maitrise donne naissance

rapport de force entre I’architecte et I’ingénieur-financier. 1l évoque une réunion tenue dans les années 1960
entre la municipalité de Sarcelles et la SCIC, au sujet d’un projet de centre sportif, et se met en scene en prenant
ainsi la parole : « ‘Ecoutez M. Labourdette, vous étes ici urbaniste-architecte, conseil de la SCIC. Ce qu’on est
en train de discuter, en ce moment, ¢’est une question d’argent entre la direction générale de la SCIC et la mairie.
Alors, vous me permettrez de vous le dire, occupez-vous de vos affaires, retournez dans votre coin et laissez-
nous discuter.” Je me suis arrété a temps pour ne pas dire ‘entre gens sérieux.’ ».

! ACDC documentation, entretien de Léon-Paul Leroy avec Jean-Marie Thiveaud, 1990.

2 La formule d’adjoindre un bureau d’études a I’architecte pour la mise au point des projets, « chaudement
recommandée par le ministere de la Reconstruction, n’a pas été généralisée, la société disposant de cadres
techniques pour assurer elle-méme la coordination et la surveillance qui constituent le réle essentiel du bureau
d’études. » ACDC PVCS annexe a la séance du 28 janvier 1955.
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a la forme urbaine du grand ensemble : un urbanisme standardisé, structuré pour permettre
une production importante de logements a codt limite.

e | a rationalisation de la voirie

La SCIC se singularise d’abord vis-a-vis des autres constructeurs de logements par sa
capacité d’associer a la réalisation des logements celle des voies de transport. Dans les projets
urbains développés a I’époque, la voirie est du ressort des pouvoirs municipaux, tandis que les
batiments et leurs alentours dépendent des constructeurs. Les architectes de I’époque,
influencés par le mouvement moderne et par Le Corbusier, ont, a I’inverse, tendance a
évacuer ou exclure la voirie des cités nouvelles, ou les batiments sont réunis ensemble dans
un vaste jardin séparé des flux de circulation automobile. Les réalisations de la SCIC
témoignent en revanche d’une articulation directe de la conception des rues avec celle des
immeubles.

Paul Landauer (2003) souligne I’importance de la réflexion de Francois Parfait sur la
« voie de desserte », a partir de trois articles (1954, 1955, 1959) que celui-ci a publiés dans la
revue professionnelle Urbanisme. Francois Parfait, ingénieur des Ponts en poste au sein des
services déconcentrés du ministére de la Reconstruction & Rouen au début des années 1950%, a
été repéré et recruté par Leroy en 1955, comme directeur technique commun a la SCIC et a la
SCET. Initié a I’architecture moderne par Marcel Lods a Rouen, Parfait propose de mettre les
voies de circulation au cceur de la conception urbaine avec la notion de « voie de desserte » :
les chaussées automobiles sont définies non plus comme des rues (urbanisme traditionnel) ou
comme des flux complétement séparés du jardin urbain (urbanisme moderne), mais comme
des voies d’acces aux batiments. L’ingénieur propose alors un systéme hiérarchisé complexe
déterminant les dimensions des voies en fonction de la construction de logements.

Il permet de distinguer notamment les grandes et petites voies de dessertes. Le plan du
grand ensemble de Sarcelles datant de 1958 rend bien compte de cette logique. Les grandes
voies routiéres dessinent un plan géneéral, qui s’impose au béti, au nom de la vitesse de
circulation. Il permet aussi d’organiser la construction en ilots autonomes, dont la
composition est originale et dépend des moyens financiers et techniques mobilisés au moment
de leurs lancements respectifs?. Cette composition décide de la distribution des voies de

! Voir Saunier ( 2007) sur le rdle qu’a joué Parfait dans cette ville.
2 D’ou les espaces blancs a I’ouest du grand ensemble, destinés & étre remplis lorsque les autres flots auront été
construits.
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desserte au sein de chaque ilot. Ce systéme s’impose alors tant & I’architecte’ qu’aux
collectivités locales.

Plan de 1959 du grand ensemble de Sarcelles

Source : Techniques et architectures Numéro spécial « Les réalisations de la SCIC », 1959.

Cette perspective justifie la maitrise de la voirie par le constructeur de logements, la
définition et la rationalisation des voies est désormais fonction des besoins propres au
constructeur, du volume et de la position du bati qu’il engage®. La dépense en voirie est ainsi
intégrée a la construction de logement, ce qui permet un calibrage des dépenses évitant
gu’elles soient trop ou pas assez importantes. Ce calibrage, qui norme fortement la production
urbaine, se retrouve encore plus nettement sur la question des équipements urbains,
notamment scolaires.

¢ La standardisation des équipements pour diminuer leur colt par logement

Une des particularités de la SCIC est d’avoir intégré au cceur de ses projets, des
équipements urbains, tout particulierement des écoles, en sus de la construction de logements.
Jusque-la, notamment pour les cités construites sous I’égide du ministere de la
Reconstruction, la construction des écoles et leur financement était du ressort des
municipalités. Les communes en étaient responsables et bénéficiaient pour cela d’une
subvention de I’Etat qui prenait en charge I’essentiel de la dépense. L’originalité de la SCIC

! Le systéme urbain se dégage alors des théories de I’architecture moderne qui prévoient un plan viaire en trame
carrées de 400m sur 400m, séparées de la composition urbaine. Un réseau viaire principal impose un tracé
général, auquel I'architecte doit adapter sa composition, en jouant notamment avec les voies de desserte plus
petites, internes aux ilots (Landauer 2010 : 234-235).

? « La classification des voies telle que la propose Francois Parfait dans son article, permet en effet & la SCIC
d’établir un nouveau type de rapport avec les collectivités locales concernées par leurs projets : I’objectivation
des relations entre les densités d’habitation et le volume de circulation, entre la largeur des voies et la rapidité
des véhicules, entre le tracé du plan-masse et le dessin des chaussées concerne les aspects d’un domaine réservé
autrefois aux techniciens municipaux. » Landauer (2003 : 74).
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est de prendre en charge leur conception, leur financement et leur construction, grace aux
financements de la CDC, qui avance les fonds.

Cette prise en charge a une double conséquence. D’une part, elle permet de construire
plus vite. En effet, la construction des écoles, nécessaire pour accueillir des familles, dépend
des moyens de la commune et en fait des subventions apportées par I’Etat. Or, ces
subventions sont souvent retardées, dépendant des limites et évolutions du budget national.
L’obtention de ces subventions différait ainsi souvent des projets de construction de
logements. En revanche, la SCIC pouvait mobiliser directement des préts de la Caisse des
dépbts. Ces préts, proposés aux communes, permettaient de préfinancer la construction des
écoles et etaient ensuite remboursés lorsque les communes obtenaient a posteriori les
subventions de I’Etat. On verra dans le cas de Sarcelles comment cette question pouvait étre
cruciale pour les communes.

D’autre part, I’intégration des équipements dans la conception d’un ensemble de
logements permet d’assurer une cohérence globale du développement urbain. En effet, la
réalisation des équipements est calibrée sur la quantité de logements construits et vice-versa.
C’est dans cette logique que la SCIC va faire du volume de 1 000 logements I’unité de base
de la construction de logements : cela correspond a la population nécessaire au remplissage et
donc au financement par I’Etat de la construction d’une école’. Cette logique de
standardisation fonctionne aussi pour les commerces, les maisons de quartiers ou les espaces
verts. La norme de la SCIC est pour ces derniers : « un logement, un arbre, une fleur », ce qui
correspond par ailleurs au principe comptable que les espaces verts représentent 2% du codt
de la construction de chaque logement. lesL dépenses d’équipement correspondent au volume
de logements, sont ainsi évites tant le suréquipement que le sous-équipement.

Le fait que la SCIC lie la construction massive de logements a la réalisation
d’équipements est rendu possible par I’adossement du constructeur a la Caisse des dépdts, qui
résout la question de I’obtention de financements en apportant des préts qui prefinancent des
équipements publics. Le financement des équipements est aussi autorisé par les gains de
productivite liés a la construction de masse, qui permettent de réserver une partie des credits
de la construction de logements a des dépenses pour leur environnement sans dépasser les
plafonds de prix de revient. Le modele économique de la SCIC est aussi un élément
important. La société n’ayant pas pour vocation de rémunérer ses actionnaires, utilise ses
bénéfices annuels pour financer une association, I’ Association pour le Logement des Familles

! ACDC documentation, entretien de Léon-Paul Leroy avec Jean-Marie Thiveaud, 1990, I’ancien directeur de la
SCIC propose le calcul suivant : « le ministére de I’Education nationale finance alors des écoles primaires d’au
moins 25 classes. Chaque classe comprenant 40 éléves environs, et en comptant un enfant par logements, il faut
au minimum 1 000 logements pour obtenir rapidement les financements de I’Etat pour une école. »
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et I’Animation des grands ensembles (ALFA). Cette association créée en 1955 a
essentiellement pour fonction de faciliter I’installation des habitants dans les nouveaux
logements de la SCIC et pour assurer en partie la gestion d’équipements sociaux comme les
centres sociaux financés par les Caisses d’allocation familiales (Tellier 2009)..

La SCIC, a partir de sa mission de construction massive de logements a co(t unitaire
réduit, va concevoir une maitrise de I’ensemble du processus d’urbanisation, de sa localisation
a la forme de I’environnement urbain et a la densité de ses équipements. Cette maitrise se
traduit par une adaptation de I’ensemble des éléments du développement urbain a la contrainte
financiere propre a la construction de logement. La forme urbaine du grand ensemble hérite
de ces conceptions : des ensembles de logements supérieurs a 1 000 logements, situés en
périphérie, structurés par des voies de tailles standardisées et dotés d’équipements de base
calculés au plus juste. La SCIC et ses ingénieurs sont au cceur de cette métamorphose urbaine
et des controverses qu’elle engendre.

2.2.  Unurbanisme sujet a controverse, mais qui s’impose

Les grands ensembles de la SCIC font I’objet d’une controverse féroce aux débuts des
annees 1960 ; rares sont les opinions nuancées. Une série d’attaques, surtout portées par des
intellectuels et des journalistes, dramatisent la vie des habitants de ces nouveaux quartiers,
plongés dans une modernité infernale (2.2.1.). A I’inverse, la SCIC vante la qualité de ses
prestations et bénéficie de quelques soutiens publics (2.2.2.). En pratique, cette controverse, si
elle occupe I’actualité, reste loin de la vie des habitants et surtout n’empéche pas la diffusion
des principes de cette urbanisation a I’ensemble de I’appareil d’Etat et particulierement a la
nouvelle politique des Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP) lancé en 1958 (2.2.3.).

2.2.1. Lalégende noire : la sarcellite

Les critiques du succes de la SCIC s’amoncelent dans la premiére moitié des années
1960. Elles ne sont pas nouvelles mais gagnent en ampleur et en retentissement. Tout
particulierement, la SCIC semble étre a I’origine d’une mystérieuse maladie qui fait son
apparition en 1959 : la sarcellite'. Néologisme tiré de Sarcelles, le fameux « mal des grands
ensembles », est abondamment décrit dans les journaux comme une sorte de maladie,
touchant tout particulierement les femmes, désceuvrées et déprimées dans une ville vide

! L’ expression daterait de 1962, mais les premiers articles s’alarmant de la vie et de I’ennui a Sarcelles datent de
1959 (Duquesne 1966).
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d’activités et de magasins. Les femmes se prostitueraient alors, pour tromper I’ennui et
trouver de quoi acheter une télévision ou un manteau & la mode®. Médecins, journalistes et
sociologues® décrivent les drames des habitants des grands ensembles de Sarcelles et
d’ailleurs, qui n’ont pas réussi a s’approprier des lieux congus par les « technocrates de
I’Administration et leurs techniques modernes » (Duquesne, 1966 : 104). De fait, le grand
ensemble de Sarcelles, construit par la SCIC, a cristallisé tous les reproches adresses aux
grands ensembles : uniformité des formes architecturales, gestion kafkaienne, laideur, ennui,
isolement et repli sur soi des habitants, sous-équipement®... Si ces analyses catastrophistes
sont loin d’étre validées & Sarcelles®, elles n’en rejaillissent pas moins sur I’image de la SCIC,
qu’on accuse de construire des cités-dortoirs, des « cages a lapins » sans ame et sans les
équipements nécessaires a la vie urbaine.

Caricature sur la vie dans les grands ensembles (1966)
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« Cet unmivers concentrationnaire dans lequel les gens ne
chantent plus... ».

Source : Duquesne 1966.

Claudius-Petit, député maire de Firminy et ancien ministre de la Reconstruction,
reproche ainsi a Leroy de faire primer les gains de productivité qu’obtient la société qu’il

! Voir Deux trois choses que je sais d’elle, film de Jean-Luc Godard 1963), dont il a eu I’idée aprés avoir lu un
reportage du Nouvel Observateur sur la sarcellite. Le film décrit la journée d’une jeune mére de famille habitant
un grand ensemble parisien, et qui se prostitue pour acheter un manteau a la mode qu’elle a vu le matin dans un
magasin.

2 Henri Lefebvre (1962) a notamment abondamment décrit « I’ennui » des habitants de Mourenx, I’autre ville
nouvelle construite par la SCIC (Landauer, 2009).

3 Que I’on songe au fameux slogan de mai 68 lancé au foyer de I’Odéon : « nous refusons d’étre HLMisés,
sarcellisés, endoctrinés ».

* Henri Duquesne (1966), qui signe seul un ouvrage écrit par « un groupe d’habitants de Sarcelles », y propose
un lexique sarcellois définissant ainsi la « Sarcellite » : « maladie féminine des Grands Ensembles découverte
par ceux qui n’y habitent pas. EIément de distractions pour les femmes de Sarcelles, la Sarcellite leur donne le
sentiment exaltant de n’étre pas comme les autres et de vivre une aventure dangereuse. »
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dirige sur la satisfaction des besoins de I’individu (Pouvreau 2004). Peu a peu, Sarcelles
devient « I’exemple a ne pas suivre », notamment au sein du District de la région parisienne,
fondé en 1961 pour contréler et structurer I’urbanisation de la région capitale (VVadelorge
2008). Pour autant, ces critiques restent feutrées au sein des élites administratives et
politiques : comme le rappelle Francois Bloch-Lainé, la Caisse financait I’ensemble des
politiques urbaines, ce qui incitait les fonctionnaires et élus a contenir les critiques qu’on
pouvait formuler & I’égard de la SCIC".

2.2.2. Lalégende dorée : la modernité triomphante de la SCIC

Face a ces nombreuses critiques, la SCIC se defend. La société engage un travail de
communication autour du projet. En 1957, Labourdette présente devant la médiatique
commission de la vie dans les grands ensembles? le projet de Sarcelles (Landauer, 2010 : 241-
243). En 1959, la SCIC fait publier un numero spécial de la revue Techniques et architecture
sur Sarcelles vantant sa modernité. Les visites officielles se multiplient a Sarcelles, Jean
Duquesne (1966 : 23), habitant du grand ensemble, évoque le chiffre de 1800 personnes en
visite officielle a Sarcelles pour I’année 1965.

Sarcelles gagne aussi quelques admirateurs fervents, comme Pradel, le maire de Lyon,
qui se félicite d’avoir pu construire a La Duchére un « petit Sarcelles » (CDC 1967). Le
romancier Marc Bernard, qui a vécu 6 mois dans le grand ensemble de Sarcelles, décrit avec
un certain émerveillement cette expérience dans I’ouvrage qu’il en a tiré, Sarcellopolis
(1964). Il 'y évoque :

« la joie [qu’il a] éprouvé en entrant pour la premiére fois de sa vie dans un appartement moderne,
I’impression de bien-étre, d’appartenir a un peuple qui est enfin capable de jouir de ce que la
civilisation peut offrir de plus douillet, [il devait] apprendre plus tard que c’est la exactement ce
gue ressentent tous les nouveaux locataires. C’est une griserie assez comparable a celle des

hauteurs, et que I’on pourrait rapprocher de I’apesanteur. (...) vous étes a New-York, a Frisco, a
Brasilia, en tout cas loin du vieux Paris. (...) vous étes en I’an deux mille ».

Un roman a succes publié en 1961 par Christiane Rochefort, Les petits enfants du
siecle, montre I’éblouissement de la narratrice adolescente devant les tours de Sarcelles®,

! Entretien biographique avec Aude Terray (Comité pour I’histoire économique et financiére de la France), 1989.

2Elle comprend notamment la directrice du journal Elle, des architectes, ainsi que les principaux dirigeants de la
production urbaine (le secrétaire général du mouvement HLM, les directeurs de I’OCIL, du groupe immobilier
privé SACI).

® «Ca c’était de la Cité, de la vraie Cité de I’Avenir! (...) du soleil plein les maisons, passant & travers,
ressortant de I’autre c6té. Des Espaces Verts énormes, propres, superbes, des tapis, avec chacun I’écriteau
Respectez et Faites respecter les Pelouses et les Arbres, qui d’ailleurs ici avait I’air de faire plus d’effet que chez
nous, les gens eux-mémes étant sans doute en progrés comme I’architecture. (...) C’était beau. Verts, blanc.
Ordonné. On sentait I’organisation. Ils avaient tout fait pour qu’on soit bien, ils s’étaient demandé : qu’est ce
qu’il faut mettre pour qu’ils soient bien ? et ils I’avaient mis. (...) que cela pouvait étre beau ! je ne me fatiguais
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A vrai dire, Sarcelles et les grands ensembles ne sont ni le paradis futuriste, ni
I’horreur concentrationnaire que les uns et les autres décrivent (Tellier 2007). Au-dela des
débats sur la nature des grands ensembles et de la société qu’ils sont censés produire, le
modele urbain développe par la SCIC va se diffuser et s’imposer comme une norme a
I’ensemble de la production urbaine, via la procédure des ZUP.

2.2.3. Un modele qui se diffuse : la ZUP, fille de la SCIC

Apres le retour du général de Gaulle au pouvoir en 1958, Pierre Sudreau prend la téte
du ministere de la Reconstruction, qu’il rebaptise Construction. Dans la continuité de son
activité a la téte du commissariat & la construction en Région parisienne, il souhaite donner un
nouvel éelan a la construction, alors méme que les besoins immeédiats de logements sont
estimés a 4 millions. Dans cette perspective, il va reprendre les ambitions d’une loi-cadre
votée en 1957, mais non appliquée, qui devait permettre d’organiser et de dynamiser les
investissements en matiére de développement urbain. Il ne s’agit plus, comme a la période du
plan Courant, d’offrir simplement des incitations financiéres a la construction, mais de créer
un cadre global d’aménagement urbain permettant d’accueillir une construction massive. Ce
cadre sera celui des Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP) créées par un decret-loi du 31
décembre 1958. Ces zones, instaurées a I’initiative des services de I’Etat, ont vocation a
recevoir I’essentiel de la construction de logements du pays®.

De fait, I’expérience de la SCIC sert de support et d’inspiration majeure des ZUP.
Comme pour la SCIC, les ZUP vont étre positionnees en fonction du prix du foncier, pour
réduire le colt de I'urbanisation. De plus, la ZUP correspond d’abord a une procédure de
coordination financiere entre constructeurs et pouvoirs publics, devant permettre
d’accompagner la construction de logements de celles d’équipements correspondant a leurs
besoins. On retrouve ici la trace de la standardisation des équipements urbains et voiries
menée par la SCIC. Elle prendra la forme des « grilles Dupont », du nom du conseiller du
ministre en charge de la question des équipements collectifs. A partir du travail d’une
commission sur la vie dans les grands ensembles installée par Sudreau en 1957 et au sein de
laquelle les représentants de la SCIC sont particulierement actifs, il propose des grilles
d’équipements pour les grands ensembles. Au sein d’un méme tableau, il prend acte du seuil
minimal de 1 000 logements et standardise le nombre d’équipements en fonction du nombre
de logements. L’unité de voisinage (de 800 & 1 200 logements) doit ainsi étre dotée

pas. Sarcelles, c’était Dieu, ici on pouvait commencer a croire qu’il avait créé le monde ». La narratrice, qui
habite dans une cité de Bagnolet construite dans I’entre-deux-guerres, décide de s’installer a Sarcelles a I’issue
de I’ouvrage.

! Les projets supérieurs & 100 logements ont I’obligation de s’y situer.
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d’équipements de base : une école, un équipement social comportant une halte-garderie
d’enfants, un centre médical, un service d’assistance sociale, un équipement commercial ainsi
qu’un équipement culturel (avec une maison de jeunes). Un grand ensemble composé de 8
000 a 10 000 habitants doit étre doté d’un ensemble culturel comprenant une salle de
spectacle, une bibliothéque, une galerie d’exposition ainsi que, sur le plan scolaire, un lycée et
un établissement d’enseignement technique.

Pour Paul Landauer (2010: 247), « les activités techniques de la Caisse constituent de
formidables prolégomenes a une politique volontaire du logement ». La SCIC, en établissant
des normes de construction d’équipement et d’organisation de la voirie, a constitué le cadre
technique susceptible de structurer et de favoriser une construction de masse a colt maitrise
dont la ZUP est désormais le cadre. Ce cadre, inspiré par la SCIC, est surtout développé avec
I’appui de la SCET, qui se spécialise sur la question de I’équipement et, plus généralement, de
I’aménagement des projets urbains (cf. chapitre 3).

La controverse sur les réalisations de la SCIC semble négliger I’essentiel : les
conditions de production de la ville. La crise quantitative de logements, associée a des
moyens financiers certes abondants, mais néanmoins limités, ont conduit la filiale de la Caisse
des dép6ts a promouvoir un développement urbain permettant une construction massive de
logements, qui limite au maximum les colts globaux afférents. Promue par la SCIC, cette
conception globale s’est imposée dans la nouvelle politique des ZUP.

Cette influence des conceptions de la SCIC ne se traduit en revanche pas par une
influence croissante de la société dans le développement urbain. Sa production fléchit au
début des années 1960, dans un vaste mouvement de recomposition des politiques de
développement urbain. La prochaine section est consacrée a I’évolution des rapports de
pouvoir au sein de cette fabrique urbaine, I’autonomie de la SCIC, liee a des moyens
financiers exceptionnels, est peu a peu remise en cause, tout particuliérement par I’évolution
de ces moyens financiers.

3. Qui gouverne Sarcelleset le développement urbain de la région
parisienne ? L’autonomie contestée de la SCIC

La SCIC est dotée de moyens financiers trés puissants qui lui permettent de construire
en masse. La capacité de la SCIC a construire des logements et & en assumer les colts
associes (infrastructures de réseaux, infrastructures scolaires) provoque I’assentiment tant des
pouvoirs locaux que du ministere de la Reconstruction, pour lesquels la construction de
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logements constitue un objectif politique majeur. Toutefois, au tournant des années 1950-
1960, I’action de la SCIC fait I’objet de contestations locales, ainsi que d’une volonté accrue
de la part du ministéere de la Construction, qui prend le relais du ministéere de la
Reconstruction, de mieux contréler le développement urbain, impactant de ce fait I’autonomie
de la SCIC. Toutefois, ces remises en cause semblent moins décisives que la modification des
structures de financements mobilisées par la SCIC. Celle-ci limite, a partir de 1960, la
production de la société.

La premiére section sera consacrée aux relations entre la SCIC et le ministére de la
(Re)Construction. On verra que, si la SCIC conserve une forte autonomie a I’égard du
ministére, ce dernier apporte nettement son soutien aux programmes de la société. En
revanche, la nouvelle procédure des ZUP mise en place en 1958 semble entrainer un contréle
plus important du ministere sur le développement urbain et, partant, sur les programmes de la
SCIC (3.1.). Dans un second temps, on explorera le cas de Sarcelles, grand ensemble
emblématique des réalisations de la SCIC. La SCIC y impose clairement ses méthodes et son
rythme de construction a une municipalité distante, mais qui soutient un programme qui lui
permet de répondre aux demandes des électeurs en quéte de logements. Si la municipalite,
poussée par des habitants mécontents des prestations de la SCIC, entre en opposition avec le
constructeur, son influence sur le projet reste tres limité (3.2.). De fait, les difficultés les plus
décisives rencontrées par la SCIC sont liées a I’étranglement progressif de ses financements,
la politique de lutte contre I’inflation agissant au debut des années 1960 comme un facteur
tres nettement limitant (3.3.).

3.1. LaSCIC et le ministere de la (Re)Construction : le consensus distant

Les dirigeants de la SCIC ont, au début, cultivé une certaine distance a I’égard du
ministere de la Reconstruction, dédaignant ses architectes et mobilisant une structure de
financement, les logecos, dont I’origine et I’évolution dépendaient plus du systéme financier
parapublic que du ministere sectoriel. Cette distance caractérisée par une méfiance réciproque
n’est en revanche pas exclusive d’un consensus fort a I’égard d’un objectif commun : que la
SCIC construise le plus rapidement et le plus possible (3.1.1). Toutefois, avec la mise en place
des ZUP et les ambitions renouvelées apres 1958 du nouveau ministére de la Construction,
I’autonomie de la SCIC est progressivement remise en cause (3.1.2.).
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3.1.1. L’injonction productive au sein du ministére de la Reconstruction

La création de la SCIC, on I’a vu, a bénéficié du soutien du ministre de la
Reconstruction, Pierre Courant. De méme, Pierre Sudreau, responsable de la région parisienne
pour le compte du ministere, y soutient vivement I’activite de la société, qui se caractérise
notamment par la création de la CIRP. Cependant la commission de surveillance de la Caisse
des dépots évoque « la grogne des HLM et d’un certain ministére »* & I’égard du volontarisme
de la SCIC. L’agacement perceptible au sein du monde HLM se traduit notamment par
I’accueil houleux réservé a F. Bloch-Lainé et L-P Leroy au congres national des organismes
HLM & Brest en juin 1956 (Pares 1992). Pour Bloch-Lainég, il s’agit d’un malentendu
concernant leur acces aux préts de la CDC, qui dépend en réalitt moins des fonds de
I’établissement que du volume annuel des subventions voté dans le budget de I’Etat. Quant &
la grogne d’un «certain ministere », il s’agit du ministere de la Reconstruction, dont les
services ne peuvent exercer qu’un faible contrdle sur le secteur aidé en général et la SCIC en
particulier. La filiale de la Caisse, au nom de I’urgence, a tendance a solliciter a posteriori
I’accord des services ministériels (notamment I’obtention des permis de construire), une fois
la construction engagée, les mettant devant le fait accompli®. Face & ces mécontentements, la
CDC obtient du ministre de la Reconstruction une lettre confirmant son soutien a la démarche
globale de la SCIC?.

De fait, I’activité de la SCIC permet d’augmenter le volume annuel de construction de
logements, qui reste I’objectif prioritaire du ministre de la Reconstruction. Surtout, la société
a la capacité a répondre rapidement et massivement aux sollicitations de I’Etat, comme pour
le programme des LOPOFA lancé en 1956 (cf. supra). On a vu aussi comment la SCIC a
accompagné le développement industriel, comme pour les logements construits prés de
I’usine Simca a Poissy. De plus, la SCIC dédie une partie des logements aux relogés des
taudis parisiens, apportant de la sorte un soutien aux opérations de rénovation urbaine qui sont
menées dans la capitale’. En somme, la SCIC s’impose comme un partenaire naturel du
ministere de la Reconstruction, malgré son autonomie. Cette autonomie lui permet de réaliser
un volume de construction éleve et congruent avec les ambitions quantitatives du ministére.

' ACDC PVCS séance du 17 mai 1957.
2 Par ailleurs, la concentration de la production de la SCIC sur la région parisienne a pu entrer en contradiction
avec certains responsables du ministére, attachés au contréle de I’urbanisation capitale et au développement de la
province, conformément aux théses du géographe Jean-Francois Gravier. La SCIC est la prise dans les
contradictions de I’appareil d’Etat, entre les ambitions du commissariat a la région parisienne et celles du
ministere de la Reconstruction.
¥ ACDC PVCS séance du 28 juin 1957.
* La SCIC est aussi opérateur d’opérations de rénovation urbaine a Belleville et & Glaciére (Landauer 2010 : 204-
211).
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3.1.2. Les ambitions du ministére de la Construction.

Avec la constitution des ZUP en 1958, le ministére de la Construction affirme son
autorité en matiére de développement urbain. Ce sont désormais ses services qui décident des
implantations des ZUP et, partant, de I’essentiel des lieux du développement urbain. Si,
comme on I’a vu, la procédure des ZUP doit beaucoup a la SCIC, elle a tendance a limiter les
conditions de son développement en imposant des implantations et des regles a la SCIC
comme a I’ensemble des constructeurs. Des vastes projets entierement controlés par la SCIC,
comme celui de Sarcelles semblent désormais impossibles. La prise en main par le ministére
des modalités de I’urbanisation est particulierement prégnante dans la région parisienne, ou la
SCIC reéalisait I’essentiel de son activité. La nomination en 1961 de Paul Delouvrier a la téte
d’un organisme en charge de I’aménagement de la région parisienne, le district de la région de
Paris est associée a la publication en 1965 du Schéma d’aménagement et d’urbanisme de la
région parisienne, qui prévoit un programme de villes nouvelles censées contrbler le
développement de I’agglomération parisienne. Cette politique est pensée en opposition aux
grands ensembles dont Sarcelles constitue le repoussant embléme (Vadelorge 2008).

Cette montée en puissance de structures publiques plutét hostiles, ou du moins
critiques a I’égard de la SCIC, a néanmoins un effet relativement limité sur la production de la
societé. Les ZUP mettent de longues années a démarrer et les programmes de la SCIC
engagés sont essentiels pour maintenir le niveau de construction. La SCIC conserve ainsi une
certaine marge de manceuvre dans les projets dont elle assure la maitrise, Delouvrier
considérant notamment Sarcelles comme la « chasse gardée » de la SCIC (Vadelorge, 2008:
134). De toute facon, comme le souligne Bloch-Laine, le ministere n’avait pas vraiment
intérét a se facher avec le premier financeur des politiques de logement et d’équipement
urbain®. Toutefois, la question de la poursuite du programme de construction de la SCIC est
clairement posée au milieu des années 1960. Pour autant, le ministére confirme son soutien
aux programmes engages par le constructeur, parfois contre les récriminations des maires.

! Entretien biographique avec Aude Terray (Comité pour Ihistoire économique et financiére de la France), 1989.
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3.2. Sarcelles: la commune et la société locale, de I’assentiment au
ressentiment

Les origines de la création du grand ensemble de Sarcelles-Locheres font partie de sa
légende. Les détails varient selon les conteurs®, on suivra & la suite de P. Landauer (2010 :
117-118, I’histoire racontée par Claude Mezrahi (1986). 36 gardiens de la paix et employés de
la préfecture de la Seine réunis au sein d’une association coopérative d’auto-construction, les
Castors du bois de Lochéres? obtiennent le soutien de la municipalité pour s’installer au sud
de la commune, a proximité d’une petite gare SNCF et des logements construits par la SCIC
dans les communes limitrophes de Pierrefitte et de Stains. Toutefois, leur projet de
construction de pavillons, prés du bois de Lochéres, comporte un codt de raccordement en
voirie et réseaux gqu’ils n’ont pas les moyens d’assurer. C’est ainsi que la SCIC est proposée
en novembre 1954 par le ministére de la Reconstruction pour compléter le programme de
construction et financer les raccordements. La Caisse des dép6ts apporte son soutien financier
aux Castors® et la SCIC s’engage dans un programme de construction de quelques centaines
de logements (440 dans le projet initial). « L affaire fut vite conclue (...) le ‘grand ensemble’
de Sarcelles venait de naitre » (Canacos, 1979 : 21).

Cette genese du grand ensemble de Sarcelles-Lochéres frappe par le décalage entre la
modestie des ambitions locales et I’ampleur du programme que la SCIC va réaliser. Lorsque
la construction s’achéve, au début des annees 1970, plus de 13 000 logements auront été
construits. Dans les prochains paragraphes seront étudiés les rapports entre le constructeur
SCIC et la commune qui accueille le grand ensemble. La puissance financiere de la SCIC
apparait d’abord comme une aubaine aux yeux du maire, qui y voit le moyen de répondre aux
demandes de logements de ses électeurs sans hypothéquer les finances communales (3.2.1.).
Pourtant, il apparait vite que la logique constructrice de la SCIC dépasse les demandes
communales (3.2.2.), mais provoque aussi le mécontentement d’une partie des nouveaux
habitants (3.2.3.).

! Le récit de la création du grand ensemble est une Iégende largement diffusée & Sarcelles et au sein des anciens
agents de la SCIC. Toutes les versions évoquent la modeste initiative des Castors sollicitant un petit prét
entrainant la construction d’une véritable ville nouvelle, comme par effet papillon.

2 pour une histoire des « Castors », mouvement coopératif d’autoconstruction, développé en France a partir de
1948, voir la theése d’Henri Inyzant (1981).

% On retrouve la trace notamment de la garantie accordée par la SCIC (qui se porte caution solidaire) & un
emprunt contracté par I’association auprés de 1’Union du crédit pour le Batiment (PVVCA SCIC 16 mai 1956).
Cette institution financiére était spécialisée dans les préts complémentaires aux préts spéciaux du crédit foncier.
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3.2.1. La SCIC : une aubaine pour la commune

La municipalité, de centre-droit, voit dans le projet le moyen de remplir a bon compte
certains de ses objectifs politiques. Une partie de la population habitait dans des lotissements
récents ou construits dans I’entre-deux-guerres, qui sont rudimentaires, souvent en mauvais
état et bondés. Henry Canacos, jeune militant communiste et futur maire, installé dans un
taudis du bourg témoigne des besoins quantitatifs et qualitatifs en matiére de logement de la
population sarcelloise au début des années 1950. Il décrit ainsi son installation dans une salle
d’un garage loué a un forain marchand de chaussures (Canacos 1979: 9) :

« Des arbres, de la verdure, des petits oiseaux ; on avait I’impression d’étre en vacances.
Evidemment, ce n’était pas I’hotel Claridge. Une seule piéce, (...) du ciment par terre, I’eau dans
le garage, le gaz en bouteille. L’électricité était 13, il suffisait de I’installer... »

La mairie engage ainsi des travaux de réhabilitation des lotissements et collabore avec
I’office départemental de HLM. Toutefois, les subventions sont longues a venir et la
construction pese lourdement sur le budget de la commune. La municipalité, dans le compte
rendu de gestion qu’elle distribue & la population en 1959, affirme que le budget communal
pouvait au maximum permettre la construction avec I’office de 218 logements, alors que plus
de 600 réservations étaient déposees a la mairie. La proposition de la SCIC est a cet égard
particulierement intéressante. Elle lui accorde 10 % des droits de réservation pour les
logements construits et prend en charge toute une série de frais et de négociations a sa charge,
notamment les voiries et réseaux. La SCIC propose un préfinancement des écoles, permettant
leur construction avant que la subvention de I’Etat soit débloquée. Le maire se vante auprés
du préfet de la bonne affaire qu’il a faite avec la SCIC, bien plus économe et efficace que
I’office HLM?. 1l affirme dans un journal local que I’opération se fait au profit des recettes de
la commune®. Ce positionnement de la mairie est & la fois relativement enthousiaste et
lointain.

3.2.2. Un programme autonome a I’égard de la commune

Une SCI est créée spécifiquement pour cette opeération : la SCI des Sablons, qui est le
support de I’opération de 440 logements. Comme les autres SCI, il s’agit d’une « coquille

! Archives municipales de Sarcelles (aprés AMS) dossier grand ensemble.

2 AMS dossier grand ensemble : Courrier du maire de Sarcelles au préfet de Seine et Qise du 22 décembre 1956,
qui compare le faible codt pour la commune de la construction de logements par la SCIC par rapport a I’office
départemental.

® Un inspecteur des Finances conclut & partir d’une enquéte sur le grand ensemble de Sarcelles menée en 1958
que le grand ensemble devrait avoir un impact positif sur les finances municipales. Les prévisions du secrétaire
général de la mairie sont optimistes et prévoient pour la construction de 7 000 logements 138 millions de francs
de recettes annuelles pour 93 millions de francs de dépenses. Rapport du 8 juillet 1958, inspecteur J. De
Bressons (AMS, dossier grand ensemble).
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vide », sans personnel attaché : son programme de construction est entiérement pris en charge
par la SCIC. La souscription de la société se fera en fonction des réservations des partenaires
de la Caisse des dépodts. C’est la SCIC qui en assure la gestion et informe les actionnaires par
des rapports réguliers. Ensuite, avec la création de la CIRP, ce programme prend de
I’ampleur. En 1957, la SCIC prévoit de construire 4 000 logements pour le compte de la
CIRP. En 1959, c’est le chiffre d’un total de 10 000 logements qui est évoqué, alors que 3 000
logements ont déja été réalisés. En 1964, la SCIC annonce le chiffre de 12 000 logements®. La
taille du projet a grandi au gré des opportunités foncieres a Sarcelles et des difficultés que
rencontre peu a peu la SCIC a trouver de vastes terrains disponibles et urbanisables ailleurs
(Topalov 1969).

La collectivité locale joue un rdle secondaire dans le projet du grand ensemble. Elle ne
participe pas juridiquement a la construction, effectuée par des sociétés gérees par la SCIC. Si
elle accorde des permis de construire, c’est sous la tutelle du préfet. En outre, I’économie
génerale du projet dessinee par son architecte Labourdette est articulée directement avec les
logements que la SCIC a construits sur la commune mitoyenne de Pierrefitte, s’émancipant
des frontieres administratives (Landauer 2010). Le grand ensemble, situé au sud de la
commune, est séparé du bourg rural par une zone inconstructible (elle accueille une ligne
électrique a haute tension) de plusieurs kilométres de large. Cette distance spatiale symbolise
la distance du «village » et de ses représentants politiques avec le grand ensemble qui se
construit loin de lui. De méme, le nom des rues est choisi en 1961 par Labourdette,
I"architecte de la SCIC, sans concertation avec la commune?. Et si la SCIC féte ses dix ans a
Sarcelles en 1964, le comité de direction de la Caisse des dép6ts souligne

« Deux déficiences (...) : I’oubli de toute congratulation pour le maire et la municipalité, ce qui
ne tire pas & conséquence, et I’absence de la population. »°

La municipalité est ainsi sciemment mise a I’écart de la célébration du grand
ensemble, de méme que la population. Cette double mise a I’écart témoigne du faible poids de
ces acteurs dans le projet, mais aussi la montée des tensions avec le constructeur.

! Brochure publicitaire de la SCIC, 1964.
2 Archives municipales de Sarcelles (aprés AMS) Bulletin Officiel Municipal, mai 1961.
¥ ACDC 920850 001 procés-verbal du comité de direction (aprés PVCD) séance du 6 juillet 1964.
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Emplacement du futur grand ensemble de Sarcelles (1955)

© Institut Géographique National,
mai 1955

@ Village de Sarcelles
@ Gare de Sarcelles-Saint-Brice
@ Grand ensemble

de Pierrefitte-Stains
@ Futur emplacement de Sarcelles 1

@ Futur emplacement
de la gare Garges-Sarcelles

@ Future emprise du grand ensemble
de Sarcelles

Source : Textes et images du grand ensemble de Sarcelles 1954-1876, Communauté
d’agglomération Val de France, 2007.

3.2.3. La montée des ressentiments locaux

Si nombre d’habitants du grand ensemble s’émerveillent a leur installation du confort
moderne (eau chaude, salle de bain, chambres séparées), la vie a Sarcelles-Lochéres est
difficile (encadré). Une association de défense des intéréts des locataires est créée en 1957 :
I’Association Sarcelloise (AS). Elle compte 800 adhérents et édite un bulletin de 5000
exemplaires en 1962 (Castells et al., 1978 : 233). Les communistes sont particuliérement
actifs dans [I’association, tandis que I’hebdomadaire communiste départemental, La
Renaissance, tire a boulets rouges sur la SCIC des 1957. Plusieurs manifestations sont
organisées contre les pannes de chauffage et surtout contre I’augmentation des loyers décidée
par la SCIC en 1959 (cf. photo)®.

Les tensions dans le grand ensemble a I’égard de la SCIC : « gadouville » et retards de
construction.

C’est un perpétuel chantier, avec tous les inconvénients que cela comporte et notamment la
boue, qui fait surnommer la ville « Gadouville » par ses habitants (Canacos 1979; Duquesne
1966). La gare SNCF de Sarcelles était ainsi pleine des bottes que laissaient les jours de pluie
les employés et qui leur servaient a traverser I’enfer de boue qu’était alors le grand ensemble.
Le chauffage collectif qui alimentait I’ensemble des logements tombait aussi régulierement
en panne, au moins une fois par hiver, et cristallisait nombre de récriminations des habitants.

! Elles touchent Sarcelles, mais c’est & Mourenx qu’elles sont les plus fortes et bénéficient du soutien le plus
actif de la municipalité.
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En outre, I’augmentation du nombre de logements construits provoque un fort ressentiment,
dans la mesure ou elle n’est pas suivie de la construction d’équipements équivalents dans le
grand ensemble. Si les besoins primaires sont a peu prés remplis (centres commerciaux et
écoles), d’autres équipements (enseignement secondaire, piscine, stade, eéquipement
sanitaire) manquent a la population. De méme, la construction des centres sociaux est
ralentie, en 1965, il n’y a que trois centres sociaux, alors qu’un total de sept était prévu
(Duquesne 1966: 62).

L’ambiance de chantier permanent, la boue et les retards dans les constructions
entretiennent ainsi le mécontentement. Notamment, le projet de centre-ville au lieu dit des
Flanades, au cceur du grand ensemble, dont la premiére pierre a été posée en 1964 reste a
I"état de « trou » rempli d’eau pendant plusieurs années™.

Manifestation & Sarcelles contre la hausse des loyers (non datée) ; inauguration du
« Trou » de Sarcelles, futur centre des Flanades (1964)
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Source : Duguesne (1966).

Cette mise en cause par les locataires est doublée d’un nouvel investissement, encore
timide, de la vie politique locale dans les enjeux de construction et de gestion du grand
ensemble. Le président de I’association sarcelloise entre au conseil municipal en 1959, quatre
élus communistes et deux €élus du PSU (parti socialiste unifié) en 1963 et les débats
deviennent plus virulents. En 1959, la commune proteste officiellement contre la hausse des
loyers décidée par la SCIC?, puis commence & lui refuser les permis de construire, réclamant

! Duquesne (1966) a I’article « Trou » : « le trou symbolise tous les espoirs des sarcellois. On y construira, plus
tard, tout ce qui manque et mille merveilles supplémentaires. Au fond du trou git une pierre oubliée, inaugurée
en grande pompe et qui reste désespérément la premiére et I’'unique. La pompe sera a nouveau nécessaire lorsque
I’on voudra reprendre les travaux. »

2 AMS Bulletin Officiel Municipal juin 1959.
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la construction prioritaire d’équipements nouveaux avant celle de nouveaux logements. Ces
refus sont déboutés par I’administration, qui valide systématiquement les permis et soutient la
démarche constructrice de la SCIC.

3.3. L’étranglement des financements de la SCIC : vers un essoufflement
du modéle

En fait, le principal probleme qui limite le développement de la SCIC est d’ordre
financier. La success story de la SCIC est marquée par un ralentissement sensible a partir de
la fin des années 1950 (cf. graphique 6). Ce fléchissement correspond essentiellement a la
remise en cause progressive de la formule de financement des programmes, dans le cadre de
politiques de lutte contre I’inflation, qui vont réduire tant I’obtention des credits de la Caisse
des deépdts que ceux du préts logecos du Crédit Foncier.

La SCIC construit des logecos, c’est-a-dire des logements au prix de revient limité et
qui bénéficient d’une structure de financement particuliérement avantageuse. La spécificité de
la SCIC est que les préts qu’elle mobilise proviennent de la Caisse des dépéts et non du Crédit
Foncier comme pour les autres logecos. Toutefois, des 1957, la SCIC complete les préts de la
CDC par des préts du Crédit Foncier, dans un contexte ou le ministere des Finances exerce
une forte pression sur les ressources de la Caisse, qui se répercute sur le soutien que
I’établissement accorde & ses filiales®. La Caisse des dépots renouvelle son engagement de
verser I’essentiel de ses bénéfices annuels a celui-ci, mais elle prévoit de faire appel aux préts
du Crédit Foncier pour relayer ses financements, a hauteur 30% du co(t de revient de chaque
logement. Les préts du Crédit Foncier avaient déja été mobilisés pour le programme de la
CIRP (cf. supra). Cet appel a des financements extérieurs témoigne de la montée en puissance
du programme de construction de la SCIC, mais aussi des limites de son financement par la
Caisse des dépdts, dans le contexte de la montée du déficit public et des pressions
inflationnistes de la toute fin de la Quatrieme République.

La résolution de la crise inflationniste en 1958-1960 passe par un contingentement des
préts du Creédit Foncier, rendus partiellement responsables de I’inflation, dans la mesure ou ils
sont directement refinancés par la Banque de France et donc par la planche a billets (cf.
chapitre 1). Deés lors, la SCIC voit ses sources de financement brutalement asséchées. De plus,
I’inflation a fait exploser le prix de construction des logements et rend encore plus aigle la

1 AMS Courrier du Commissaire & la construction et & I’urbanisme pour la région parisienne au maire de
Sarcelles, 13 avril 1961.

2 La SCIC doit notamment restreindre dés 1956 son volume de préts aux collectivités pour soutenir le déficit
public via le circuit du Trésor (cf. chapitre 1).
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question des financements. La Caisse des dép6ts joue d’abord un réle de soutien a sa filiale,
en palliant ce tarissement financier. La maison-mere apporte notamment des credits-relais,
permettant de financer la construction pendant I’instruction des préts du Crédit Foncier ou les
surcodts lies a la hausse des prix de la construction. Pour I’année 1959, les crédits relais de la
Caisse constituent prés de la moitié des crédits mobilisés par la SCIC.

En pratique, ce soutien de la CDC constitue un avantage concurrentiel substantiel pour
sa filiale, dont I’activité de construction diminue moins que I’ensemble du secteur, grace a cet
appui financier qui permet d’assurer la continuité de la construction. Toutefois, en 1960, on
observe un brutal revirement de la situation, avec une diminution brutale du lancement de
nouveaux chantiers: 10 000 logements, dont seulement 3 500 en Région parisienne. Ces
chiffres marquent un ralentissement trés net par rapport aux mises en chantier des années
précédentes, qui avaient atteint 19 853 en 5819 et 21 146 en 1959. La Caisse des dép0ts cesse
de pourvoir aupres de sa filiale aux défaillances du Crédit Foncier. Le rapport de la SCIC a la
commission de surveillance de la CDC justifie ce recul de la production par I’ampleur du
blocage des préts et invite vivement & le lever pour permettre une relance de la construction®.
De la sorte, les responsables de la CDC imputent le ralentissement de la construction au
Crédit Foncier, mais il correspond aussi aux limites que I’établissement impose aux
financements qu’il délivre a sa filiale, probablement parce qu’il se voit lui aussi contraint dans
I’utilisation de ses ressources.

Cette crise est finalement resolue essentiellement a partir de I’année 1962 et de la fin
de la guerre d’Algérie, qui entraine I’arrivée sur le territoire métropolitain d’un million de
« rapatriés », qu’il faut loger. Les primes et préts sont relancés et les commandes affluent a
nouveau a la SCIC. Au milieu des années 1960, le programme de construction pris en charge
par la SCIC est tout a la fois spectaculaire et fragilise. La structure de financement des
logecos et le recours aux préts du Crédit Foncier sont limités de maniére de plus en plus nette
a partir de 1963, parce que jugés inflationnistes. Les préts du Crédit Foncier, a I’instar des
financements de la Caisse des dépdts et de ceux des entreprises, apparaissent alors trop limités
pour maintenir le niveau de construction de la SCIC.

Conclusion

« L’invention » du grand ensemble par la SCIC correspond a un ensemble de
techniques de production urbaine, depuis la conception des batiments jusqu’au systeme de

! ACDC PVCS annexe a la séance du 22 juillet 1961.
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voirie et & la programmation des équipements, pour assurer une construction massive pour un
colt global limité. Il s’agit d’une réponse technique répondant a une équation financiére
caractérisée par une demande trés élevée de logements et a une disponibilité limitée des
crédits publics. Le grand ensemble de Sarcelles constitue I’archétype de la démarche de la
SCIC. Les qualités financieres de cette réponse technique suscitent I’adhésion du ministére de
la Reconstruction et des pouvoirs locaux a I’égard de la filiale de la Caisse des dépéts, dans la
mesure ou celle-ci répond a leurs demandes quantitatives a un prix exceptionnellement bas
par rapport aux constructeurs priveés et publics.

A partir de la fin des années 1950, I’action de la SCIC fait I’objet de critiques
croissantes, dans la presse mais aussi au niveau local, comme a Sarcelles et au sein de
I’appareil d’Etat. Ce débat ne remet pas vraiment remettre en cause I’intervention de la SCIC.
Au contraire, les conceptions techniques et financiéeres qu’elle a développées sont appliquées
a la nouvelle politique des ZUP. En revanche, la formule de financement de la société, de
nature inflationniste, va pousser la filiale a évoluer.
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Chapitre 3— La SCET a Nantes: les ambiguités d’un
organisme central mis au service des pouvoirs locaux pour
amenager les grands ensembles

La Société Centrale pour I’Equipement du Territoire (SCET) est créée le 28 octobre
1955, un peu plus d’un an aprés la SCIC. Cette seconde filiale technique de la Caisse des
dépbts a d’abord pour vocation de faciliter les investissements des collectivités locales en
matiere de développement urbain, agricole, industriel ou touristique. Pour cela, elle apporte
un soutien technique et financier a des sociétés d’eéconomie mixtes (SEM) locales rattachées
aux collectivités locales. Le role de la SCET va devenir trés important dans la production
urbaine avec le lancement de la politique nationale des Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP)
en 1958. En 1966, 173 ZUP ont été créées, elles vont accueillir la construction de plus de
deux millions de logements jusqu’au début des années 1970. Les deux tiers (109) de ces zones
sont aménagées par des sociétés liées a la SCET.

La SCET est positionnée en appui des collectivites, mais elle s’inscrit dans la politique
des ZUP définie par I’Etat. La science politique francaise récente a eu tendance a considérer
le role de la SCET a cette époque comme un outil de contréle de I’Etat central & I’égard des
collectivités et des politiques de développement urbain (Borraz 1998; Oblet 2005; Lorrain
1991; Caillosse, Le Galés et Loncle-Moriceau 1997). La SCET aurait été un élément d’un
modele de gestion centralisé et bureaucratique du développement urbain, subordonnant les
acteurs privés et ne reconnaissant aux collectivités locales qu’un pouvoir « de second rang »
(Duran et Thoenig 1996). Toutefois, de nombreux éléments invitent a réévaluer cette lecture :
les statuts de la SCET et les discours des responsables de la société et de la Caisse des dépots
font de la société un outil directement placé au service des collectivités locales. La these
ancienne de science politique de Francois D’Arcy (1968) va dans ce sens, voyant dans la
société les prodromes de la décentralisation®. Certains travaux historiques récents (Nakayama
2014; Saunier 2003) soulignent I’existence de liens étroits entre les collectivites et la SCET,
en opposition au ministére de la Construction.

Ce chapitre est I’occasion d’étudier ce point controversé, en se focalisant sur les
logiques financiéres de la SCET et tout particulierement ses relations avec la Caisse des

L En outre, la filiale joue un role important dans de nombreuses opérations plus réduites (zones d’habitations), en
centre-ville (rénovation urbaine) ou dans I’aménagement industriel (zones industrielles).
2 Viviane Claude (2006b) souligne a cet égard le silence de la science politique & I’égard de ce travail.
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dépots. Ce point de vue financier invite a articuler deux séries d’analyses. D’une part, I’appui
financier que la Caisse des dépdts apporte a sa filiale en fait un acteur quasi-incontournable
des ZUP, pour les collectivités locales comme pour les services de I’Etat. Ces moyens
financiers offrent a la SCET une expertise technique peu présente dans la plupart des villes.
De plus, les services financiers que la CDC met a la disposition de la SCET facilitent et
accélérent la réalisation des projets qu’elle administre. La SCET, en participant a la réalisation
des ZUP, applique les normes du grand ensemble pour entrer dans le cadre financier d’une
procédure visant a assurer une production urbaine massive et a moindre co(t. En cela, elle est
I’instrument de la domination de critéres financiers et techniques largement inspirés par la
SCIC et surtout par les contraintes de financement propres a la Caisse des dépots et au
systeme financier dirigiste. D’autre part, les agents de la SCET possédent une certaine
autonomie dans la mise en ceuvre de ces normes et leur adaptation aux contextes locaux.

Cette double logique d’application de normes nationales et d’adaptations locales est
particulierement sensible a Nantes, ou la société soutient largement [I’initiative de la
municipalité nantaise en faveur du développement d’une ZUP aux co(ts d’aménagement
élevés et a laquelle les services déconcentrés de I’Etat sont défavorables. Ce modele d’action
présente des ressemblances trés nettes avec le modele de la régulation croisée formulé par les
sociologues du Centre de sociologie des organisations (Crozier et Thoenig 1975; Grémion
1976). Ce modele décrit un systéeme politico-administratif caractérisé par des mécanismes
d’arrangements entre élus locaux et services locaux de I’Etat, ces arrangements se déployant
dans les interstices d’un mode d’action centralisé sans le remettre en cause. La réalisation des
ZUP semble s’opérer en grande partie sous cette forme, si ce n’est que la SCET se substitue
largement aux services de I’Etat. La SCET fonctionne comme un rouage d’un systéme
centralisé, imposant des normes technico-financieres, celles du grand ensemble, au niveau
local. Ses relations denses avec les collectivités locales permettent a ces derniéres de jouer
avec la régle sans pour autant la remettre en cause. Cette régulation permet d’adapter
I’application des normes nationales au contexte local.

La premiere section sera consacrée a la création de la SCET et a son r6le d’opérateur
majeur dans la politique nationale des ZUP. Au milieu des années 1960, ses interventions sont
toutefois décriées par la Cour des Comptes et le ministere de la Construction parce qu’elles
semblent peu controlables par I’administration d’Etat (1.). Dans une seconde section, on se
concentrera sur I’intervention de la SCET a Nantes. La SCET applique un urbanisme de
grands ensembles qui correspond au cadre financier fixé a Paris, tout en I’adaptant a la
volonté de la municipalité nantaise de développer un nouveau quartier aux aménagements
codteux sur I’lle Beaulieu, prés du centre-ville (2.).
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1. La SCET et I’affirmation de la Caisse des dépots dans les politiques de
développement urbain

L’origine et les statuts de la SCET témoignent de I’ambition de la Caisse des dépdts
d’étendre son action financiére et technique en matiére de développement du territoire, a
I’articulation entre les politiques nationales et les demandes des collectivités locales (1.1.). La
SCET va s’imposer comme un opérateur majeur dans la politique des Zones a Urbaniser par
Priorite (ZUP) lancée en 1958, en animant un réseau de sociétés locales d’aménagement
rattachées aux collectivités locales. Elle s’attire du méme coup de vives critiques au sein de
I’appareil d’Etat du fait de ses liens trés forts avec les collectivités locales (1.2.).

1.1. Origines et statuts de la SCET : un organisme pour intégrer les
collectivités locales et la Caisse des dépbts dans les politiques nationales
d’equipement du territoire

Comme lors de la création de la SCIC, le réle du directeur de la Caisse des dépéts,
Francois Bloch-Lainé, a été decisif dans la naissance de la seconde filiale de I’établissement.
Son initiative correspond a I’engagement massif de la CDC dans le financement et dans la
réalisation d’opérations d’investissement territorial dans les années 1950 (1.1.1.). Toutefois,
les premiéres opérations auxquelles la SCET prend part témoignent des ambiguités entre
appui aux collectivités locales et politique nationale (1.1.2.).

1.1.1. Etendre le role technique et financier de la Caisse des dépots a
« I’équipement du territoire »

Le ministre des Finances, Pierre Pfimlin, adresse le 1° juillet 1955 une lettre au
directeur général de la Caisse des dépéts, Francois Bloch-Lainé, qui lui enjoint de créer un
organisme d’appui a la réalisation de grands équipements en matiére agricole, touristique,
industrielle ou urbaine. C’est suite & cette lettre, en réalité rédigée par Bloch-Lainé*, que la
Société centrale pour I’équipement du territoire est créée. La création de cette société

! Francois Bloch-Lainé, dans un demi-sourire, témoigne ainsi des conditions de la création de la SCET et de la
lettre du ministre des Finances : « Je I’ai inventée de toutes pieces, Pfimlin était a ce moment-1a ministre et je
suis allé le voir et je lui ai fait signer une lettre me demandant de créer la société d’aménagement du territoire. Et
il I’a signé gentiment en rigolant, comprenant que j’avais une ambition et que je lui demandais de me demander
de faire ce que j’avais envie de faire. C’était un moment ou on était complices avec Pfimlin pour un projet de
vacances avec des syndicalistes chrétiens. C’était un activisme trés Caisse des dépdts. » Entretien biographique
avec Aude Terray (Comité pour I’histoire économique et financiére de la France), 1989. Leroy confirme pour sa
part avoir participé a la rédaction de la lettre. En revanche, Pfimlin dans ses mémoires n’évoque pas les
conditions de rédaction de la lettre.
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correspond a I’engagement massif de I’établissement en matiere d’investissement dans les
infrastructures du territoire.

Au debut des années 1950, le bilan financier de la Caisse des dépdts se transforme : si
I’établissement financier placait avant I’essentiel de ses fonds dans la dette publique, il les
réoriente vers les préts aux collectivités locales et au logement (cf. chapitre 1). L’essentiel des
crédits financent le développement urbain, mais ils peuvent financer aussi d’autres opérations
dans lesquelles les collectivités locales s’engagent™.

La lettre de Pfimlin (annexe 3) inscrit la SCET dans cette perspective d’engagement
financier de la Caisse des dép6ts dans le développement territorial :

« le gouvernement souhaite que les grands établissements financiers participent activement au
lancement de sociétés d’aménagement et d’équipement, qu’ils figurent le plus souvent possible
parmi leurs sociétaires et qu’ils s’intéressent, dans tous les cas, a leur fonctionnement. La Caisse
des dép6ts, qui consacre chague année les sommes les plus importantes a I’équipement du
territoire, a vocation a jouer dans ce nouveau domaine le principal role. »

La création de la SCET valide ainsi le principe du financement par la Caisse des
dépbts de I’équipement du territoire. En outre, la Caisse des dépots associe au capital de sa
filiale, a un niveau symbolique, les grands établissements financiers publics et parapublics : le
Crédit Agricole, la Caisse nationale des marchés de I’Etat, le Crédit Foncier, le Crédit national
et la Banque de France, tandis que le Commissariat général au Plan est détenteur d’une action
a titre personnel.

Si la SCET procéde d’une logique de financement, elle n’en a pas moins une mission
technique. Plus précisément, elle assure une bonne articulation entre les enjeux techniques de
réalisation et les enjeux financiers d’investissements, un peu comme la SCIC en matiere
urbaine. Pour Leon-Paul Leroy, qui assume la direction de la nouvelle société, s’il n’y avait
pas eu la SCIC et le don d’invention d’un certain nombre d’ingénieurs, on n’aurait pas créé la
SCET. »*® De son point de vue, la SCET correspond ainsi & une extension de I’expérience de
la SCIC a d’autres domaines que la construction. Les deux sociétés vont créer des bureaux
d’études communs. En outre, le recrutement des cadres de la SCET suit celui de la SCIC.

! Le commissariat général au plan et le ministére de I’Agriculture avaient notamment prévu de grands
aménagements régionaux a caractere agricole, comportant d’importants travaux d’irrigation. Une société, la
Compagnie nationale d’aménagement du bas Rhone et du Languedoc, créée en 1955, doit mener des opérations
pilotes dans le sud-est de la France. De méme, un décret de septembre 1953 prévoyait la création d’un réseau de
marchés d’intérét national par décret du Conseil d’Etat permettant d’écouler la production agricole et
d’approvisionner les grandes villes. En 1955, on envisage aussi la création de sociétés d’autoroutes. Par ailleurs,
le ministere de la Reconstruction envisage en novembre 1954, de rationaliser la production de zones
d’habitations en confiant a des organismes publics dédiés la charge de la réalisation d’infrastructures dans ces
Z0nes.

21 est important de noter que le directeur de la Caisse des dépéts a fait appel au ministre des Finances pour
justifier la création de la SCET. Outre les liens privilégiés qu’il entretenait avec le ministre, ce choix montre
combien le financement des politiques d’équipement du territoire est une affaire de financiers.

¥ ACDC documentation Lignage 1983.
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Dés 1956, elle obtient I’autorisation de recruter des fonctionnaires détachés. Leroy recrute
Francois Parfait, ingénieur des Ponts a la direction technique de la société. Jacques Da
Rold (2008), ancien agent de la SCET qui a consacré une thése de géographie aux évolutions
de I’aménagement urbain, a souligné le poids des ingénieurs, notamment ceux issus du corps
des Ponts et Chaussées, au sein de la société. La SCET confirme ainsi I’engagement de la
Caisse des dépo6ts dans le développement territorial, en prolongement de son action en matiére
de logement et de son activité de crédit aux collectivités locales.

1.1.2. Des opportunites et des limites pour la SCET : entre I"administration
d’Etat et les collectivités locales
La création de la SCET correspond a un contexte favorable a I’investissement dans les
infrastructures du territoire, mais ol les réles respectifs de I’Etat et des collectivités locales
sont mal définis. La SCET se retrouve ainsi dans une situation intermédiaire entre les
politiques nationales et les demandes locales.

e L’opportunité des sociétés d’économie mixte (SEM) locales

Si les grands projets d’équipement du territoire sont d’initiative étatique, ils ont la
particularité d’associer étroitement les collectivités locales, a travers des sociétés d’économie
mixte (SEM). Ces sociétés d’économie mixte sont une formule juridique créée en 1926 pour
permettre aux communes de souscrire jusqu'a 40 % au capital de sociétés de construction de
logements sociaux ou d'exploitation de services publics (transports en commun notamment).
Elles sont néanmoins tres peu nombreuses (une vingtaine) jusqu’a la parution d’un décret en
mai 1955 autorisant les collectivités locales (communes et départements) a prendre la majorité
du capital des SEM et a étendre les possibilités d’investissement a I’ensemble du
« développement économique et social ». Cette formule va étre privilégiée pour mettre en
ceuvre les projets évoqués plus haut en matiere d’équipement agricole, autoroutier, industriel
et urbain.

C’est a I’égard de cette formule juridique que la SCET a agi. La société prend part au
capital des SEM nouvellement créées et leur apporter un support financier et technique. I
s’agit d’organismes rattachés aux collectivités locales : la compagnie nationale
d’aménagement du bas Rhéne et du Languedoc, une société pour I’aménagement du plateau
des Annassers prés d’Alger, la Société d’équipement du bassin lorrain ainsi qu’une SEM
créée pour amenager des zones industrielles dans la région de Bordeaux.

137



e Des relations complexes avec I’Etat

Si les collectivités locales se retrouvent en premiere ligne des projets d’aménagement,
via les SEM, le rdle de I’Etat est essentiel. Le préfet siége au sein du conseil d’administration
des SEM. En tant que « commissaire du gouvernement », il a un droit de veto, conformeément
a la tutelle qu’il exerce sur les activités des collectivités locales. De plus, I’Etat joue un role
majeur dans la constitution et dans le financement des opérations des SEM. C’est
particulierement le cas dans le domaine agricole ou ses subventions sont essentielles dans
I’engagement des opérations (Da Rold 2008: 68).

Le role ambigu de I’Etat est souligné dans le cas de la naissance de la premiére société
d’autoroute du pays. Lors de la premiére séance du conseil d’administration de la SCET,
Leroy, qui en est le directeur, évoque la création d’une SEM pour construire une autoroute a
péage Nice-Fréjus’. Pour cette derniére, le représentant de la Banque de France, M. Saltes, a
fait part de ses doutes quant a la légitimité de la SCET pour suivre ce projet, considérant
qu’un tel équipement a vocation nationale doit étre du ressort du ministere des Travaux
Publics. Leroy et Bloch-Lainé répondent a ces critiques de deux maniéres : d’une part, ils
affirment que c’est & la demande du ministére des Travaux Publics que la SCET s’inscrit dans
le projet®. D’autre part, et de maniére assez paradoxale, les promoteurs de la SCET signalent
que la demande vient des populations locales et non de I’Etat : I’aide de la SCET au projet
correspond a ses statuts, qui lui assignent d’« apporter son concours aux collectivités locales
qui se groupent pour réaliser des opérations communes », il s’agit en I’occurrence des conseils
géneraux des Alpes-Maritimes etdu Var. M. Saltes réclame une confirmation écrite du
ministere des Travaux publics et surtout du ministére des Finances. Finalement la société,
créée quelques mois plus tard, inaugure en 1961 son premier trongon d’autoroutes.

Cette premiere tension témoigne de la situation ambigué de la SCET entre les
collectivités locales et I’Etat. D’un coté, elle est juridiquement une société de services aux
collectivités locales, dans le cadre de SEM autonomes, en principe contrdlées par les pouvoirs
locaux. De I’autre, elle agit avec I’aval et I’appui des services de I’Etat. Surtout, le soutien
financier que la CDC apporte aux SEM, via la SCET, est aussi sujet & des contraintes propres
aux finances publiques. D’ou I’appel du représentant de la Banque de France au ministere des
Finances pour valider I’engagement de la SCET.

! ACDC documentation procés-verbal du conseil d’administration de la Société centrale pour I’équipement du
territoire (aprés PVCA SCET) séance du 22 décembre 1955.

2 Ce positionnement correspond & la volonté de limiter I’appel aux ressources de la Caisse des dépots en
substitution du budget pour permettre a I’établissement d’éviter d’avoir trop recours a la Banque de France,
notamment pour la mise en pension des crédits a la construction (cf. chapitre 1).
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La SCET valide I’engagement de la Caisse des dép6ts comme banquier du
développement territorial et urbain. A I’instar de la SCIC, elle a pour vocation de servir de
lien entre les modalités de financement et la mobilisation de ces financements au sein de
projets concrets. Si la SCIC était centrée sur I’activité de construction, la SCET vise
I’ensemble des investissements des collectivités locales, investissements susceptibles d’étre
financés par la Caisse des dépdts. Toutefois, avec la creation des ZUP, la SCET va se
spécialiser dans I’aménagement de zones d’habitation. Dans ce cadre, la filiale de la Caisse
des depdts va jouer un rdle majeur, en soutien aux collectivités locales, mais aussi en interface
avec les administrations publiques et leurs contraintes de financement.

1.2.  L’opérateur « quasi obligatoire » des ZUP

La SCET va étre un opérateur essentiel de la politique des Zones a Urbaniser par
Priorité (ZUP), lancée en 1958. Pour le sociologue Frangois D’Arcy (1968), I’intervention de
la SCET est méme « quasi-obligatoire », tant son appui technique et financier s’avere
déterminant pour la réalisation d’une zone d’habitation. Apres une présentation des dispositifs
des ZUP (1.2.1.), on montrera que la SCET joue un rdle clé dans le financement des
opérations d’ameénagement de ces zones ainsi que dans leur réalisation technique (1.2.2.). Ces
activités sont menées en soutien de sociétés d’équipement en principe dirigées par les
collectivites locales. Le réle joué par la SCET est I’objet de controverses importantes dans les
années 1960, le ministere de la Construction et la Cour des Comptes critiquant fortement le
pouvoir de la filiale sur les projets urbains. L’analyse de la controverse permettra d’engager
une premiere réflexion sur la position de la SCET dans les rapports de pouvoir propres a la
production urbaine a cette époque (1.2.3.).

1.2.1. Les ZUP : une économie publique du développement urbain

La procédure des Zones & Urbaniser par Priorité, imaginée a la fin de la V™
République, est créée par une série de décrets fin 1958. Elle prévoit la définition de zones
dans lesquelles les pouvoirs publics peuvent exercer un droit d’expropriation pour y permettre
la construction de grands ensembles de logements. Il s’agit de résoudre deux goulots
d’étranglement de la construction : le foncier et I’équipement. L’achat dispersé de terrains a
pour conséquence d’augmenter le prix du foncier et donc le prix de revient de la construction
des logements. La création des ZUP doit permettre de contréler la spéculation fonciére, mais
aussi d’orienter I’urbanisation vers des zones dont le prix du foncier est réduit, limitant de ce

fait le codt global de I’urbanisation. De plus, une construction dispersée ne permet pas de
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rationaliser les colts d’équipements. L’objectif de la procédure est la concentration d’une
masse critique de logements permettant d’amortir le colt des équipements urbains (voirie,
réseaux, espaces verts, écoles) et le financement par les constructeurs d’une partie du codt de
I’équipement urbain. Les ZUP ont pour vocation de concentrer une part importante de la
construction de logements puisqu’elles seules peuvent accueillir des ensembles supérieurs a
500 logements.

La procédure des ZUP emprunte beaucoup aux réalisations de la SCIC et ses
dirigeants ont joué un réle de conseil important auprés du ministére de la Construction dans la
conception de la procédure. En revanche, le ministére et ses services ont la main sur elles : les
ZUP sont créées par decret et leur plan de programmation urbaine et de financement doit étre
validé par le ministére. Cette validation ouvre le droit & des crédits de financement délivrés
par le Fonds National d’aménagement et d’urbanisme (FNAFU) a partir de ressources prétées
par le Trésor ou par la CDC. Ces emprunts permettent de financer I’achat du foncier et les
travaux d’aménagement. lls sont remboursés ensuite par les constructeurs des logements et
par des subventions ministérielles (notamment de [I’Education nationale pour les
établissements scolaires). Par ailleurs, le solde de I’opération est soit au bénéfice, soit a la
charge des collectivités locales associées a I’opération.

Si la création des ZUP est du ressort de I’Etat et du ministére de I’Equipement, leur
mise en ceuvre est en principe de celui des pouvoirs locaux. On étudiera dans le cas nantais la
marge d’autonomie des collectivités locales dans une procédure qui laisse aux services de
I’Etat la responsabilité de la création et de la validation des ZUP. Tout particulierement, les
décrets de 1958 prévoient que les ZUP seront concédées a des sociétés d’économie mixte
(SEM) dont le capital est contr6lé par les collectivités locales. Ces SEM signent avec les
collectivités locales un traité de concession qui leur laisse la responsabilité des opeérations
mais les collectivités locales restent majoritaires au conseil d’administration des SEM.

Cette formule a de nombreux avantages financiers et techniques pour les collectivités
(voir infra). De fait, la grande majorité des ZUP sont aménagées par des SEM, essentiellement
rattacheées a la SCET.

1.2.2. La SCET, organisme clé de la réalisation des ZUP

En principe, la SCET n’est pas en premiere ligne des ZUP et, d’une maniere genérale,
des opérations d’aménagement. Ses statuts précisent qu’elle peut :

« aider les organismes réalisateurs a se procurer les concours financiers nécessaires, sans toutefois
les assortir de sa propre garantie, suivre I’exécution de leurs programmes et, le cas échéant,
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mettre ses services a leur disposition pour leur permettre d’effectuer les opérations
d’aménagement et d’équipement. »*

De fait, les instruments financiers et techniques qu’elle met a disposition des SEM
locales font de la SCET un acteur pivot de I’aménagement des ZUP.

e Le financement a court terme : un soutien financier exceptionnel

La SCET offre aux sociétés d’économie mixte et, partant, aux collectivités locales,
des crédits de paiement a court et moyen terme. Ces moyens sont exceptionnels, dans le
contexte financier des années 1960, marque pour les collectivités locales par la régle prét-
subvention (cf. supra). Pour le secrétaire général d’une ville de 75 000 habitants interrogé par
Francgois D’Arcy (1968 : 86) :

« la Caisse des dépbts ne préte aux communes que pour des opérations subventionnées. Il faut
donc attendre I’attribution de la subvention pour obtenir un prét de la CDC. Quand la subvention
est attribuée, les communes ne peuvent I’encaisser que lorsque toutes les dépenses ont été payées
en vertu des textes réglementaires en vigueur, ce qui revient & dire que les communes doivent
faire I’avance de la subvention. La majorité des communes ne peuvent pas faire cette avance. On

tourne en rond. Les communes attendent le paiement de la subvention pour payer les dépenses ;
I’Etat attend que les dépenses soient payées pour verser sa subvention. »

Les financements de la SCET permettent de sortir de ce cercle vicieux. On verra dans
les prochaines sections comment les financements de la SCET ont pu sérieusement accélérer
I’aménagement des ZUP nantaises.

De fait, ces moyens de financement apparaissent exceptionnels pour une municipalité
qui jouit de ressources fiscales limitées. Les villes pourraient aussi faire appel a des
financements bancaires priveés, toutefois ceux-ci sont nettement plus chers. En effet, la SCET
utilise un outil de financement a court terme adossé a la CDC particulierement efficace : le
pool de trésorerie (cf. encadré).

Le pool de trésorerie des SEM du réseau SCET.

La SCET a notamment mis en place un « pool de trésorerie » pour favoriser les avances a
court terme aux SEM. Ce pool consiste en la mise en commun des trésoreries de I’ensemble
des SEM affiliees a la SCET. De cette maniére, les sociétés se prétent entre elle. La mise en
pool de la trésorerie offre des possibilités de préfinancement essentielles pour lancer des
opérations sans avoir la trésorerie. La SCET est rémunérée de ses frais de gestion par le
différentiel entre les taux de préts et d’emprunt entre les sociétés. Le pool s’appuie sur un
compte ouvert a la SCET, ou elle peut bénéficier d’un découvert important, afin notamment
de tenir les fins d’année, période ou les dépenses des SEM sont les plus importantes. La
SCET bénéfice de ressources privilégiées de la CDC, qui lui ouvre ses fonds propres d’autant
plus facilement que le directeur de la SCET, L-P Leroy est nommé, au début des années
1960, directeur des préts de la CDC. Qutre ces financements de court terme, la Caisse
accorde des préts de moyen terme, qui permettent aux SEM d’engager des opérations plus

! ACDC documentation 202.1.
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lourdes, hors subvention, contournant de ce fait le circuit plus lent des financements des
investissements des collectivités locales.

Toutefois, dans I’économie de I’aménagement, la lenteur a un co(t, dans la mesure ou
les opérations sont fondées sur I’emprunt. La banque de Paris et des Pays-Bas a bien
développé un certain nombre de sociétés mixtes, mais en nombre assez reduit, dont la SCET
reprendra la gestion dans les années 1970 (Da Rold 2008). La SCET avec I’appui de la CDC
permet une réduction significative des charges financieres pesant sur les SEM et leurs
opeérations d’aménagement, évingant ainsi la concurrence privée.

e Le soutien technique de la SCET

La SCET propose des services techniques a I’ensemble des SEM auxquelles elle
apporte son appui. La fourniture quasi automatique de ces services prend trois formes
principales : une convention d’administration générale, la mise a disposition d’un directeur
pour la SEM, le recours a des bureaux d’études.

- La convention d’administration génerale
La « convention d’administration générale » suit des statuts-types définis par la SCET.
L’article 1 de la convention offre a la SCET un véritable contrdle sur I’activité de la SEM :

« afin d’assurer dans les meilleures conditions possibles son administration générale, ainsi que les
réalisations inscrites a son programme d’action, la SEM demande a la SCET, qui accepte, de lui
apporter le concours de ses services techniques administratifs et financiers. Le président de la
SEM pourra déléguer a la SCET les pouvoirs généraux ou spéciaux qu’il estimera nécessaires
pour la bonne marche de la société. »*

L’article 2 précise I’étendue des « pouvoirs spéciaux » : administration genérale,
service juridique, financement, tenue de la comptabilité, conception financiére et technique
des opérations, préparation et reglement des marchés. Pour ces différentes taches, il est prévu
une rémunération forfaitaire, majorée d’un pourcentage du montant des investissements
réalisés par la SEM (1% en général jusqu’en 1964). L article 3 prévoit en outre que la société
pourra, par des lettres de commandes particuliéres, faire appel au concours des bureaux
d’études et services spécialisés de la SCET, pour des missions exceptionnelles non prévues
(négociation des acquisitions de terrains, études et direction des travaux de voirie et réseau
divers, études spéciales).

! Archives départementales de Loire-Atlantique (aprés ADLA) 198W12 procés-verbal du conseil

d’administration de la Société d’équipement de la Loire Atlantique (aprées PVCA SELA) séance du 29 octobre
1959.
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- Lamise a disposition d’un directeur

La SCET met a disposition un directeur pour les SEM locales. Il s’agit en général d’un
ingénieur issu d’une grande école, que les collectivités locales, du fait de grilles indiciaires
réglementées, n’ont pas les moyens de recruter’. Ce rattachement & la SCET est pour le
sociologue Francois D’Arcy (1968: 63), dans sa thése sur la SCET, un élément clé du lien
entre les SEM et la filiale de la Caisse. La situation du directeur de SEM est ainsi pleine
d’ambiguité : par son mode de désignation et son statut, par les relations de travail qu’il
entretient avec les uns et les autres, le directeur est a la fois le représentant de la SCET aupres
de la collectivité concédante et le représentant de collectivités auprés de la SCET.

- Bureaux d’études et expertise de la SCIC.

En matiére de développement urbain, la SCET a créé le Bureau d’études techniques
pour I’urbanisme et I’équipement (BETURE)Z. Il compte en 1965 200 agents, dont cinquante
ingénieurs. Ce bureau d’études, ou sont recrutés une bonne partie des directeurs de SEM, est
un lieu essentiel dans le développement des ZUP. Capable de realiser I’ensemble des études
propres a I’aménagement des zones a urbaniser, il réalise plus des % des études commandées
par les SEM du réseau SCET?. Ces études sont primordiales et ont tendance & supplanter
I’expertise des services municipaux, mais aussi celle des architectes.*

Comme le souligne un rapport de la SCET®, les expériences des grands ensembles
développées par la SCIC ont été « transposées par le BETURE au plan ZUP dont elles avaient
la charge. » Les principes techniques que I’on a évoqués dans le chapitre 2 (voies de desserte,
grilles d’équipement) y sont appliqués et perfectionnés. Dans le domaine de la voirie et des

! Francois D’Arcy (1968: 85): «les villes, en général, sont organisées pour la gestion non pour les
investissements aussi considérables que ceux que requiert la forte et exceptionnelle expansion de I’époque
actuelle. Leurs effectifs sont limités et les échelles indiciaires ne permettent pas, en concurrence avec le privé, de
recruter autant de personnel qualifié que cela serait nécessaire. » Le chef des services techniques d’une ville de
plus de 50 000 habitants ne peut pas se payer un ingénieur des ponts et chaussées ni méme un ingénieur issu
d’une grande école, car les traitements offerts sont environ la moitié de ceux des ingénieurs des services de I’Etat
et le tiers de ceux du secteur privé.

2 Sont également créés le bureau d’études des implantations industrielles (BETI) et le Bureau central d’études
pour I’'aménagement de I’espace rural et la commercialisation de la production agricole (BACOPA).

* ACDC documentation 202.2 SCET 1955-1965.

“1d. : «on n’apprend pas aux techniciens traditionnels des collectivités locales, - services ou hommes de I’art — &
construire une voirie ou a calculer un réseau. On pourra peut-étre, en utilisant une somme d’expériences, les
aider a perfectionner certaines méthodes, a en préciser les répercussions financieres. (...) les normes financiéres
et techniques dans lesquelles I’lhomme de I’art est enserré ne lui laissent que peu de degrés de libertés. (...) les
crédits pour les aménagements annexes sont maigres et ne donnent pas souvent la possibilité de rompre, par de
riches implantations, par un décor urbain, la monotonie née des répétitions de la construction
industrialisée. L’expérience des ZUP montre, cependant, qu’avec les mémes éléments, en respectant la méme
proportion de logements de divers standings, en utilisant les mémes équipements, I’auteur d’un plan-masse peut
en faire, selon son talent et son inspiration, le cadre d’un véritable paysage urbain ou celui d’un ensemble
banal. »

*1d.
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réseaux (gaz, électricité), le BETURE a fixé des normes techniques qui permettent de tenir
des enveloppes financieres limitées (permettant un usage maximal de I’espace), « traduisant
en termes techniques et en projets le ‘possible et le ‘souhaitable’ ». Il a développé en outre
une technologie informatique (le systeme PERT Program Evaluation and Review Technology,
inventé par la marine étatsunienne en 1958), pour prevoir I’ordonnancement des travaux au
moindre codt. L enjeu est d’abord de rapprocher les décisions techniques prises ou a prendre
de leurs implications financiéres®.

L’ensemble de ces soutiens financiers et techniques sont d’une telle ampleur qu’ils
suscitent une forte suspicion a I’égard du réle de la SCET, qui semble largement dépasser son
réle de société de services pour les collectivités locales.

1.2.3. La SCET et la (dé)centralisation : débats et remise en cause de la société au
milieu des années 1960
La forte influence de la SCET sur les SEM a engagé un débat sur la nature
(dé)centralisatrice de I’organisation. Si aujourd’hui prédomine une analyse faisant de la SCET
un outil de la centralisation, des critiques au sein de la Cour des Comptes ainsi que du
ministéere de la Construction, datant du début des années 1960, voient plutét la société comme
un organisme indépendant de I’Etat et largement incontrolable. A I’inverse, les promoteurs de
la SCET, mais aussi la these de science politique de Francois D’Arcy (1968) renvoient plutét
une image décentralisatrice de I’organisation.

e Les critiques de la Cour des Comptes et du ministere de la
Construction : un « Etat dans I’Etat »

Des rapports de la Cour des Comptes de la premiere moitié des années 1960 sont
particulierement sceptiques sur les capacités des collectivités locales a contréler les SEM, tout
particulierement celles qui se trouvent administrées par la SCET. La critique de cette
juridiction de contrdle administratif porte un nom: «démembrement de la puissance
publique ». Les SEM, organismes créés par |’administration, ont pour caractéristique
d’échapper aux regles de la comptabilité publique et, pour une part, a son contréle. La Cour y
voit le risque de « I’altération de la notion de service public, résultant du déplacement et de la
dispersion des responsabilités ». La juridiction doute ainsi de la subordination des organes

' I1d. «I"architecte et I’ingénieur ne travaillent jamais si bien que lorsqu’ils se sentent guidés et controlés ; le
financier ne mesure valablement ses propres exigences qu’en les confrontant a la réalité. »
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administratifs aux directives et au controle des élus’. Ce sentiment est partagé par certains
élus locaux qui ont refusé de travailler avec la SCET par souci d’indépendance.

La critique la plus acerbe de la SCET est portée les forces qui poussent a la création du
ministére de I’Equipement et notamment le corps des ingénieurs des Ponts et Chaussées. La
lecture du rapport de mars 1965 sur les missions, la structure, le fonctionnement et les moyens
du Ministere de la Construction inspiré par des ingénieurs des Ponts et Chaussées (Theenig
1987), est a cet égard trés instructive. Les rapporteurs mobilisent I’image classiquement
associée a la CDC d’Etat dans I’Etat, c'est-a-dire qui échappe tant au controle des collectivités
locales qu’a celui de I’administration. Ils concluent que :

« I’intervention des SEM revient souvent a déposséder les communes de leurs prérogatives et
attributions essentielles ; elles ne font plus que payer le déficit des opérations puis prendre en
charge la gestion d’équipements qu’elles n’ont pas réalisés. »?

Toutefois, en réalité, I’essentiel de leurs critiques portent sur le manque de contrdle par
I’administration des filiales de la SCET.

Rapport de mars 1965 sur les missions, la structure, le fonctionnement et les moyens du
Ministere de la Construction

Pour les auteurs du rapport, les ZUP échappent aux directions départementales de la
Construction qui «tres souvent ne font d’ailleurs pas le poids en face de la SCET »,
notamment parce que ses services sont plus puissants et plus dotés en personnel technique
que les directions départementales de la Construction. Des lors, « On ne voit pas par quels
moyens le ministere de la Construction obligerait les collectivités locales et les SEM a
respecter des regles (..)... ou a ne pas chercher de financement pour des opérations qui
viennent d’étre engagées. Une société filiale de la CDC, qui dispose de ressources suffisantes
pour préfinancer, peut avoir, avec les collectivités locales associées, une politique propre
toute différente. (...) La CDC et ses filiales, qui disposent de ressources importantes, ont
souvent mené une politique indépendante de celle du ministéere de la Construction, quand
parfois elle ne lui était pas contraire. » Les rapporteurs dressent au final le tableau suivant :
« Les socieéteés filiales de la SCET utilisent les services administratifs et comptables de celle-
ci et ne sont parfois qu’une facade. La SCET, forte de son organisation régionale et de
I’expérience acquise dans le domaine de I’aménagement urbain (..) travaille avec une certaine
indépendance et peut se le permettre puisqu’elle préfinance une partie des opérations et
méme des équipements publics. Les services locaux de la Construction sont parfois tenus a
I’écart ou tout simplement ignorés. »

Ces rapports accusent ainsi la SCET d’utiliser les SEM au service d’une stratégie qui
lui est propre. Les dirigeants de la SCET et de la Caisse des dép6ts soulignent a I’inverse que

! Rapport d’observation de la Cour des comptes sur la SCET (1962), cité par d’Arcy (1968 : 166) : « en Vérité on
se trouve en présence d’expédients qui ont simplement permis d’entreprendre les actions administratives tout en
échappant aux regles traditionnelles d’autorisation et d’exécution du budget. » A ce manque de contrdle est aussi
associé le risque d’accroissement du codt de fonctionnement des services publics, via doublons, d’autant plus
que les régles de droit privé offrent une souplesse dans la rémunération des agents.

2 Rapport de mars 1965 sur les missions, la structure, le fonctionnement et les moyens du Ministére de la
Construction.
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la société est d’abord au service des collectivites locales, ce que tend & confirmer le travail de
Francgois D’Arcy.

e LaSCET et les prodromes de la décentralisation

Face aux critiques, les dirigeants de la SCET renvoient aux statuts de la société et a
son origine justifiée, dans la lettre signée par Pfimlin, par « un esprit de décentralisation » qui
interdit & I’Etat d’apporter directement son concours aux collectivités'. Francois D’Arcy
propose une vision nuancée de I’action de la société. Pour lui, la présence d’un organisme
autonome comme la SCET a permis d’éviter que la carence des collectivités locales se
traduise pas une prise en charge directe de ses attributions par I’Etat (D’Arcy 1968 : 156).
D’autant plus que la SCET a permis aux collectivités locales de prendre leurs distances vis-a-
vis du ministére. Il appuie sa démonstration sur un questionnaire envoyé aux principales villes
de France. Parmi les 34 villes qui collaborent avec la SCET, 28 ont considéré qu’une
commune qui concéde une opération d’équipement a une SEM a participation SCET garde un
contrdle suffisant sur la détermination de I’opération et de son exécution (D’Arcy 1968 : 105).
Dans son enquéte, ce sont les mairies qui refusent de travailler avec la SCET qui sont les plus
critiques envers elles. A cet égard, les élus nantais administrateurs de la SELA semblent en
trés bons termes avec la SCET?.

Ce parcours dans les premieres années de la SCET s’achéve provisoirement sur un
constat nuancé, marqué par des analyses contradictoires. D’un c6té, la filiale de la Caisse des
dépdts s’inscrit dans une politique dominée par I’Etat, ses financements et le ministére de la
Construction. De I’autre, ses moyens techniques et financiers en font un acteur majeur, dont le
role a I’égard des collectivités reste relativement ambigu. Le cas nantais est une facon de
travailler cette ambiguité, qui correspond au modele de la régulation croisée : I’application
des normes centralisées, adaptées a la marge par des arrangements locaux.

' ACDC documentation 202.2 SCET 1955-1965.

% Le maire de Paimboeuf et président de la SEM qui aménage I’agglomération nantaise souligne ainsi : « bien
que, dans nos sociétés d’équipement, les collectivités locales soient majoritaires, on pouvait craindre une trpp
grande influence des organismes centraux. Aprés dix ans de fonctionnement, on peut assurer que cette
appréhension n’était pas justifiée. Les collectivités locales ont gardé toute leur autorité et tout leur pouvoir de
décision et les entreprises locales doivent reconnaitre qu’elles n’ont pas été sacrifiées au profit d’établissements
étrangers a la région. » Archives départementales de Loire-Atlantique (aprés ADLA) 1042W415 brochure
anniversaire pour les dix ans de la SELA.
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2. A Nantes : la SCET, support technique d’un consensus local en faveur
des grands ensembles

A la fin des années 1950, la construction dans I’agglomération nantaise est clairement
insuffisante pour répondre aux besoins de logements. Le boom de la construction, trés
sensible en lle-de-France, reste tres limité en Loire-Atlantique. Un élu local engagé dans
I’encouragement a la construction sociale souligne ainsi que :

« les réalisations de Loire-Atlantique ne peuvent guére étre citées en exemple et, engager des frais
assez importants pour les montrer a cette exposition ne donnerait aucun lustre a notre
département »™.

Pourtant, moins de dix ans aprés ce constat, les réalisations nantaises remplissent les
pages d’un numéro de la revue professionnelle Urbanisme, qui vante le dynamisme de la
« métropole de I’ouest ».

La création de la Société d’équipement de Loire-Atlantique (SELA), soutenue par la
SCET, a joué un role majeur dans cette dynamique. Cette société d’économie mixte
d’aménagement urbain a notamment mené le développement de deux Zones a Urbaniser par
Priorité (ZUP), censées recevoir chacune plus de 6 000 logements.

On montrera dans cette section que la SEM et surtout le support de la SCET ont
proposé des dispositifs techniques et financiers favorables a la construction massive de
logements. Ces solutions ont pu constituer un cadre relativement consensuel et dépolitisé,
dépassant les conflits entre services locaux de I’Etat et collectivités locales. On observera que
la SCET jouit d’une certaine latitude & I’égard des services de I’Etat, mais que ses
interventions s’inscrivent dans un cadre financier et technique défini a Paris et tres
contraignant pour les projets urbains qu’elle soutient. En cela, elle constitue a la fois un
instrument d’application des normes nationales et un adaptateur de ces mémes normes aux
enjeux locaux.

La section est divisée en deux temps. On verra d’abord comment la SCET est
mobilisée par I’Etat local pour relancer la construction de logements dans I’agglomération
nantaise, dans un contexte de fortes tensions avec les collectivités locales, notamment a cause
des difficultés de I’office HLM de la ville et du département (2.1.). Puis on s’intéressera a
I’action de la nouvelle société d’aménagement, la SELA, créée en 1959, particulierement dans
les deux ZUP de la ville: la ZUP de I’ouest (rebaptisée Bellevue en 1966) et la ZUP de
Malakoff-Beaulieu. La SCET, en appui de la SELA, est un moteur essentiel dans la
massification de I’urbanisation, en apportant un cadre technique et financier a I’urbanisation

! Sollicité en 1959 par le préfet de Loire-Atlantique pour proposer des opérations de logement exemplaires pour
une exposition nationale et internationale de I’habitat. ADLA 381W48.
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qui a I’avantage d’étre adapté aux contraintes des financements apportés par I’Etat et la Caisse
des depdts. Ce cadre, quoique trés contraignant, est finalement assez bien accepté par les
collectivités locales, qui souscrivent a I’objectif de construction massive et rapide et qui
bénéficient en outre de quelques marges de manceuvre grace a la SCET (2.2.).

2.1. La SCET pour relancer la construction de logements a Nantes

La ville de Nantes est caractérisée dans les années 1950 par un fort déficit en
logements. Ce déficit est lié tant aux faibles investissements de I’Etat en la matiére aprés la
guerre, qu’a des blocages techniques et politiques qui limitent la construction massive de
logements au niveau local (2.1.1.). La SCET est alors mobilisée par I’Etat local pour dépasser
ces difficultés dans le cadre de la politique des ZUP (2.1.2.).

2.1.1. Nantes et le développement urbain avant I’arrivée de la SCET : des
blocages techniques et politiques
Nantes, fortement touchée par les bombardements alliés de la Seconde Guerre
mondiale, peine a répondre a la demande de logements. Cette difficulté est caractérisée par la
faiblesse de la construction de I’office HLM de la ville, mais surtout par les tensions
politiques entre le ministere de la reconstruction et les éelus locaux, qui ralentissent
I’implantation de grands ensembles.

En 1959, date de I’arrivée de la SCET a Nantes, une enquéte sur I’agglomeration
nantaise dépeint la question de I’habitat a Nantes sous des couleurs particulierement
dramatiques : plus de 20 000 ménages sur une population de 300 000 habitants vivent dans
des conditions de surpeuplement, on compte pas moins de 4 000 taudis dont la démolition est
urgente, alors que 2 000 immeubles nantais sont vétustes, sur un total de 10 000 (D. Pinson
1989: 37-38). La faiblesse de la construction de I’entre-deux-guerres, les destructions de la
guerre et les limites de la Reconstruction, associées au baby-boom et a I’exode rural justifient
alors aux yeux des services du ministere de la Construction un programme de construction de
30 000 logements en 10 ans®.

La construction sociale est un instrument majeur pour résoudre la crise du logement a
Nantes. S’il existe des societés HLM privees, coopératives ou d’origine patronale (Halgand,

! La ville de Nantes a gagné en 8 ans (1946-1954) preés de 20 000 habitants, passant de 200 000 a 220 000
habitants. En 1959, les projections démographiques prévoient que I’agglomération passe de 300 000 habitants a
400 000 en 1975.
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Bazire et Lesourd 1981), I’office HLM de Nantes est I’organisme le plus puissant’. Créé
en 1913 (Halgand et Pasquier 1993), son action a d’ailleurs été renforcée par I’adjonction des
fonctions de I’office départemental & ses services en 19492, Il a recu I’engagement de I’Etat
pour un programme décennal de construction de 1947 a 1957 de plus de 2 000 logements dans
le département. Dirigé par les élus nantais, il bénéficie de I’aide de la municipalité pour
obtenir des terrains ou construire,

Toutefois, les réalisations de I’office ne semblent pas étre a la hauteur. En 1955, la
construction de logements sociaux est encore trés faible a Nantes : seulement 300 ont eté
construits et sont occupés, 900 sont en construction. Une étude de la Direction départementale
de la Construction datant de 1959 met en avant les carences techniques de I’office. De I’aveu
méme des élus responsables de I’office, le personnel technique n’est pas assez qualifié pour
mener & bien les missions de construction de I’organisme>. Cela se traduit par une difficulté &
gérer le rythme des constructions et sa bonne articulation avec les équipements : la fin de
construction des logements n’est pas corrélée avec la construction des aménagements,
notamment voiries et réseaux. L’étude prend I’exemple d’une opération, lancée en 1951 et
dont les premiers occupants n’ont pu s’installer qu’en 1956, les travaux de réseaux (eau,
électricité, égouts) n’ayant pas été adjugés en temps voulu. D’une maniere générale, les délais
de construction portent sur 3 ou 4 ans, alors qu’ils sont limités a 2 ans dans les departements
voisins et un an & Saint-Nazaire®. Ces retards sont surtout dus a des difficultés & passer les
marchés avec les entreprises de construction : pres d’un an de délai, contre un a trois mois
ailleurs.

En 1950, I’office HLM est sélectionné par le ministere de la Reconstruction pour
édifier 300 logements dans le parc du Chateau des Dervallieres, dans le cadre de la politique
des chantiers expérimentaux. Le ministére prend en charge le projet et nomme un architecte
parisien chargé de mobiliser les techniques les plus modernes et les plus économes. des
difficultés pour exproprier le propriétaire du chateau décident I’office et le ministere a étendre
le projet sur I’ensemble du parc, faisant passer le programme de 300 a 1300 puis 2 500
logements.

Il rencontre en revanche I’hostilité des élus nantais, méfiants a I’égard de I’architecture
moderne. Les elus administrateurs de I’office HLM expriment leur mécontentement a I’égard
de la construction d’une tour de 13 niveaux, avec 280 logements, évoquant un « sacrifice

! Archives de I’office de logement social (aprés AOHLM PVCA) séance du 29 janvier 1954 : I’office doit
construire 1 600 logements sur les 2 250 prévus sur I’agglomération nantaise.

2 ADLA 198W52 Veeu du conseil général de Loire-Inférieure, session extraordinaire du 10 janvier 1949.

¥ AOHLM PVCA séance du 26 janvier 1959.

* ADLA 381W47.
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d’idées pénible »*. Le président de I’office de Nantes préfére démissionner plutdt que de
cautionner un projet architectural jugé trop moderne (Halgand et Pasquier 1993). Les archives
du conseil d’administration de I’office soulignent surtout le refus des élus de cautionner
I’abaissement des normes de construction : pour réduire les colts de construction, le ministere
de la Reconstruction impose la construction de logecos et de lopofa (cf. chapitre 2) aux
normes reduites a I’égard de la construction HLM. Les élus ont souhaité des améliorations
dans les logements, améliorations qui, en pratique, modifiaient les normes, le codt et donc le
financement de ces logements. Le directeur départemental du ministere de la Reconstruction
s’y refuse, arguant du fait qu’il ne bénéficiait pas de crédits pour des logements de ce type. Le
Préfet intervient et prévient en décembre 1955 le conseil d’administration « qu’une solution
doit intervenir & trés bréve échéance. »* Cet ultimatum est associé a la menace faite de
recourir & une société HLM plutdt qu’a I’office. Finalement, le conseil s’exécute®,

Face a ces difficultés, le directeur départemental de la Construction propose au préfet
de reprendre en main I’office, notamment en le dotant d’un personnel plus qualifié, issu de la
direction départementale. Le préfet refuse néanmoins toute décision radicale « pour des
raisons psychologiques et de politique locale »*. Cette tempérance correspond aux tensions
propres a la vie politique municipale, ou le maire de Nantes Henry Orrion ne bénéficie que
d’une majorité relative, menacée a gauche par les communistes et a droite par les gaullistes.
Le prefet redoute de mettre & mal I’équilibre politique nantais alors fragile. Il faut attendre les
élections municipales de 1959 et une alliance politique plus stable a la téte de la ville de
Nantes pour que I’ordre soit rétabli dans le conseil d’administration de I’office. De fait, le
climat de tensions entre Etat local et collectivités pése fortement sur la réalisation concréte
d’un programme de construction décidé par I’Etat, mais dont la mise en ceuvre est
contingentée par les acteurs locaux.

! AOHLM PVCA séance du 24 janvier 1954

2 AOHLM PVCA séance du 9 décembre 1955.

31d. : « Aprés un échange de vues, le président rappelle qu’il est opposé au point de vue social a la construction
de logements de surfaces par trop réduites, a amortir en 45 ans alors que nous sommes a une époque ou, par suite
de I’industrialisation, de la production, de I’automation pour employer ce terme nouveau, les syndicats en
Amérique envisagent déja la semaine de 30 heures. Il est certain que dans un avenir prochain, le travailleur aura
beaucoup plus de loisirs et que ce n’est pas les logements que I’on nous fait édifier qui pourront retenir le pére au
foyer. Apres cet exposé, le Conseil, a I’unanimité, déclare que le projet ne lui donne pas satisfaction ni du point
de vue des surfaces, ni de celui des conditions d’habitabilité. Mais compte tenu des besoins urgents de
logements, décide néanmoins de poursuivre la réalisation du projet. »

* ADLA 381W47 lettre du préfet au directeur départemental du ministére de la Reconstruction, 4 novembre
1957.
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2.1.2. La SCET appelée a Nantes par I’Etat local pour relancer la construction
de logements

C’est dans ce contexte tendu entre élus locaux et Etat local que la SCET est mobilisée
a Nantes. Son recours correspond au lancement de la politique des ZUP, vecteur majeur de la
relance de la construction & Nantes, sous I’égide de I’Etat local. Si la SCET s’inscrit dans
cette dynamique, elle n’en est pas moins ouverte aux demandes de la municipalité nantaise.
La création de la SELA sous I’égide de la SCET apparait alors comme un compromis entre la
volonté de I’Etat local de construire un grand ensemble a I’ouest de la ville et celle de la ville

de Nantes d’aménager I’lle Beaulieu.

e Le développement de I’agglomération nantaise passe par des ZUP et
par I’Etat local

Comme dans la plupart des grandes agglomérations de France, un groupement
d’urbanisme autour de la ville de Nantes est creé par décret en 1957. Il réunit la commune
centre et une quinzaine de communes environnantes (Bouguenais, Carquefou, La Chapelle sur
Erdre, Couéron, Indre, La Montagne, Orvault, Le Pellerin, St-Herblain, St Jean de Boiseau,
Ste Luce, St Sébastien sur Loire, Treilliéres, Vertou et Rezé). La création et la composition du
groupement ont été décidees par le préfet, sur proposition de I’urbaniste en chef du ministere.
L’objectif du groupement, défini dans une note interne datée de 1958 aux services
déconcentrés de I’Etat, est d’établir un plan d’aménagement d’agglomération®. Ce plan a
essentiellement pour vocation de situer des zones d’habitation ou concentrer les
investissements publics, zones appelées en 1958 Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP). Le
groupement d’urbanisme aura pour vocation de « définir ce programme et d’en organiser
I’application. » 1l s’agit d’une prise en main par I’Etat des modalités de développement de

I’agglomération.

La ville de Nantes, comme les autres communes, a validé en conseil municipal son
adhésion au groupement. Dans la délibération, I’adjoint au maire souligne néanmoins que le
Conseil municipal n’abandonne aucune de ses prérogatives, les projets d’aménagement
communaux restant de la compétence de chaque conseil municipal. Il souligne aussi que
I’ensemble des dépenses du groupement seront a la charge de I’Etat et ne péseront donc pas
sur le budget de la commune?. Le désengagement financier de la ville de Nantes témoigne de
sa méfiance vis-a-vis de I’initiative étatique.

! ADLA 350W18.
2 ADLA 1101W91.
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En octobre 1957, le Ministere de la Reconstruction désigne un architecte urbaniste
parisien, M. Bazinet, pour réaliser un projet d’aménagement du groupement d’urbanisme. Le
Conseil Général s’associe a la démarche et demande dans sa séance du 22 novembre 1957 a
étre associe au lancement d’une :

« étude approfondie des besoins en logements, de la situation industrielle et commerciale et de
son évolution future. (...) cette étude déterminerait les terrains les plus favorables a I’implantation
de grands ensembles ainsi que leur importance. »*

Se dessine le projet d’une ville satellite de 6 000 logements sur le territoire de la
commune de Saint-Herblain, a I’ouest de Nantes et on retrouve des premiers contacts avec
une sociéte privée parisienne, ICP, pour réaliser une société d’économie mixte avec le Conseil
Général®. Le projet est confidentiel, pour des raisons fonciéres (éviter la spéculation) et
politiques. Cette formule exclut dans une large mesure la ville de Nantes ainsi que la
commune de Saint-Herblain, commune rurale de moins de 10 000 habitants, alors méme que
le projet est situé sur leur territoire®. Le projet est finalement abandonné probablement en
raison de problémes de santé de I"architecte engagé®.

Il est remplacé I’année suivante par Michel Marty, dont le cabinet est aussi situé a
Paris. Cet architecte a déja effectué un plan d’aménagement a Rennes, qui semble avoir fait
forte impression®. Sa démarche, & I’inverse du travail précédent, associe la ville de Nantes.
Une réunion de novembre 1958 rassemble I’architecte, les services départementaux de la
Construction, M. Haury, conseiller géneéral et président du comité départemental des HLM et
le docteur Lemoine, adjoint au maire de Nantes a I’urbanisme. Ce.C dernier défend un
programme de construction relativement dispersé, a partir des réserves fonciéres constituées
par la municipalité, a I’ouest, mais aussi sur I’lle Beaulieu, non loin du centre-ville. Le
directeur de la construction affirme a I’inverse que les financements d’Etat et la réalisation
d’un programme de construction sont suspendus au respect du canon de la ZUP et du grand
ensemble, qui imposent des programmes sur une zone d’un seul tenant et au prix foncier
limité®. C’est au cours des échanges entre I"architecte et les services départementaux de la
Construction qu’est envisageé I’appel a la SCET.

' ADLA 381W47.

2 ADLA 381W47 et 350W18.

° ADLA 248W137.

“ ADLA 1101W91.

> ADLA 381W47.

® ADLA 1101W91 «La politique des grands ensembles suppose une possibilité d’accueil en un espace
suffisamment étendu pour que I’agglomération nantaise puisse jouer sa chance dans I’attribution de ces
programmes importants ». A cet égard, les instructions du ministére de la Construction ont fixé le « volume
optimum de la ZUP pour lequel le codt des équipements rapportés au logement est minimum. » ADLA 350W18
lettre du 24 février 1959 de la sous-direction des études du ministére de la construction au préfet de Loire-
Atlantique.
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e Lavisite de Francois Parfait a Nantes : I’avis du technocrate

Dans ce méme rapport, le directeur départemental invite le préfet a choisir entre deux
possibilités pour avancer sur le projet de construction de logements : soit le conseil général
finance directement les prochaines études, a une échelle plus précise, soit il confie :

« cette mission d’étude a une SEM telle que celle de la CDC, la SCET qui, sans autre
engagement, pourrait mener cette étude trés précise, possédant des moyens techniques que les
collectivités n’ont pas a leur disposition. C’est ainsi qu’il est d’ailleurs procédé dans plusieurs
autres grandes villes dont les besoins en logements sont analogues a ceux de I’agglomération
nantaise. »

C’est cette deuxiéme option qui est retenue et Francois Parfait, directeur technique de
la SCET, est invité a Nantes les 6 et 7 janvier, soit a peine plus d’un mois apres la remise de
ce rapport. Toutefois, I’intervention de la SCET ne se limitera pas a quelques études.

La visite de deux jours du directeur technique de la SCET permet de prévoir le
programme d’une éventuelle société d’équipement constituee avec la filiale de la Caisse des
dépbts. Dans son compte rendu, Parfait décrit deux positions contradictoires, entre les services
du ministére de la Reconstruction qui tendent a la création d’une ville satellite a I’ouest de
Nantes et la conception municipale d’une stratégie plus diffuse qui vise a utiliser les espaces
vides existants dans I’agglomération, comprenant en particulier un projet d’opération en face
du centre-ville, sur I’lle Beaulieu, «a laquelle la ville de Nantes tient beaucoup », mais a
laquelle les services de I’Etat sont hostiles, en raison de codts d’aménagement plus élevés. De
fait, I’aménagement de I’lle Beaulieu est un projet ancien des architectes nantais®, qui I’ont
imaginée capable de contenir une nouvelle centralité moderne et attrayante. Le plan de
Reconstruction avait envisagé un aménagement qui n’avait pas recu de financement. Il avait
en revanche séduit les élus a I’époque, qui y voyaient une opération d’urbanisme prestigieuse.

C’est lors de la visite de Parfait que se dessine un accord entre la municipalité nantaise
et I’Etat local : la constitution de deux ZUP, I’une & I’ouest & cheval sur Nantes et Saint-
Herblain et I’autre sur I’ile Beaulieu. Toutefois, Parfait souligne que cette derniére opération
nécessite des aménagements longs et colteux. Pour I’ingénieur, « la municipalité a compris
que I’intervention de la Société ne pourrait se faire qu’ultérieurement pour la zone
d’habitation ». En revanche, Parfait a repéré la zone dite de « Malakoff », a I’est du centre-
ville et en face de I’Tle Beaulieu, qui pourrait servir de support a une construction plus rapide
que sur I’fle. La forme de la ZUP Malakoff-Beaulieu est ainsi trouvée, le temps nécessaire a
I’aménagement de I’Tle pouvant étre occupé par la construction de logements sur Malakoff.

! Archives municipales de Nantes (aprés AMN) 43W67 : la société des architectes de Nantes avait publié en
1932 un ensemble de projets urbains pour Nantes. Il prévoyait notamment I’aménagement d’un vaste parc des
Sports a I’extrémité de I°7le, associé a des constructions nouvelles. Le plan de reconstruction et d’aménagement
de I’architecte Roux-Spitz adopté juste apreés la guerre reprenait ce projet, sans qu’il n’ait pu étre réalisé.
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Parfait prévoit aussi que la future société d’équipement pourrait prendre en charge la
rénovation d’ilots « défectueux » concentrant des taudis dans le centre-ville, autour de la
Place Pirmil et I’Tlot des Martyrs, ainsi que I’aménagement de zones industrielles. De plus, il
signale que la SCET a été sollicitée pour constituer une société d’économie mixte pour la
construction et I’exploitation d’un marché d’intérét national, comme elle le fait dans d’autres
villes'. Le dirigeant de la SCET renvoie au préfet et au député-maire la responsabilité de la
constitution effective de la société d’économie mixte et notamment la composition de son
conseil d’administration. Cette carte datant de 1969 montre les positions des principales
opérations qu’a engagées la SELA. Le lancement d’une troisieme ZUP a été envisagé au
nord-ouest de Nantes, la ZUP de I’Eraudiére, mais le contexte des modifications du
financement du développement urbain a modifié le projet.

Les principales zones de développement urbain a Nantes aménagées par la SELA et en
projet (1969)

B zones dhabitation BEAUJOIRE &

2 : -
B Zones industrielles .
[: Rénovation urbaine EXPOSITIONS

Z.1. NANTES
CARQUEFOU
ERAUDIERE 1

1. 8t HERBLMN‘?AGNE
=\

BELLEVUE

& St HERBLAI
BEAULIEU \
MALAKOFF \J
&,

PIRMIL

Source : ADLA 1042W415 Société d’équipement de Loire Atlantique 1959-1969, 1969.

e La création de la Société d’Equipement de Loire-Atlantique (SELA)
pour une stabilisation des tensions politiques locales

La Société d’Equipement de Loire-Atlantique est fondée le 24 octobre 1959. Les
collectivités locales sont majoritaires dans le capital et la ville de Nantes en posséde la part la
plus élevée (cf. tableau). Albert Chassagne, conseiller général de sensibilité centriste,
industriel et ingénieur de formation, est choisi comme président de la société par le préfet. 1l a
I’avantage d’avoir un profil suffisamment neutre politiguement et compétent pour étre
consensuel aux yeux des services de I’Etat et de la ville de Nantes. Ce choix correspond en

! Une SEM a été créée pour construire et gérer le marché d’intérét national & Nantes.
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outre au caractére intercommunal de la ZUP Nantes — Saint-Herblain, justifiant le patronage
du Conseil Général. Maire de Paimboeuf (3 000 habitants), Chassagne ne travaille ni n’habite
a Nantes' et ne peut donc suivre de trop prés les affaires de la société. Par ailleurs, son mandat
est bénévole. Cette distance laisse une importante marge d’autonomie au directeur, mis a
disposition par la SCET, et a sa rationalité technique.

La mairie de Saint-Nazaire est associé au capital de la société, la SELA prendra
notamment en charge I’aménagement d’une zone industrielle dans cette ville. La présence de
la ville au capital (2,5%) de la société est sans doute liée a cette opération, mais aussi sans
doute & une volonté de développer des coopérations locales® et de limiter les tensions
possibles entre le conseil genéral et la ville de Nantes.

Société d’Equipement de la Loire-Atlantique
Capital : 400 O00ONF.

Président : M. Chassagne, maire de Paimboeuf et conseiller général
1° Vice-président : Dr. Lemoine, adjoint au maire de Nantes
2° Vice-président : M. Blancho, maire de Saint-Nazaire

Actionnaires Capital (%)
Collectivités locales 57,5

- Ville de Nantes - 375

- Département de Loire-Atlantique - 175

- Ville de Saint-Nazaire - 25
Groupe CDC 35

- CDC - 30

- SCET - O
Organismes locaux 7.5

- Chambre de commerce de Nantes - 5

- Chambre de commerce de Saint-Nazaire - 25

On note que le maire de Saint-Herblain, M. Chauty, n’est pas présent au capital de la
societe, sans doute en raison du faible intérét du maire pour le projet et des moyens techniques
et financiers limités de cette commune rurale. Le reste du capital est possédé par la Caisse des
dépbts et la SCET, ainsi que les chambres de commerce de Nantes et de Saint-Nazaire,
représentant les intéréts des entreprises locales. L’Etat n’est pas présent au capital, mais il est
représente, conformément a la loi, par le préfet ou un de ses collaborateurs, au titre de
« commissaire du gouvernement » aux pouvoirs étendus. La société a d’ailleurs son siége

! paimboeuf se trouve & une cinquantaine de kilométres de Nantes.
2 C’est en 1963, soit 4 ans apreés la création de la SELA, qu’est créée la métropole d’équilibre Nantes — Saint-
Nazaire.
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Iégal & la préfecture, avant de s’installer en 1960 dans ses propres bureaux rue Racine, dans le
centre de Nantes. Le directeur departemental du ministére de la Construction est présent ou
représenté a I’ensemble des séances du conseil d’administration et participe a de nombreuses
réunions techniques avec les services de la SELA et de la SCET.

La création de la SELA s’inscrit dans un programme de relance de la construction a
Nantes dominé par les services du ministére de la Construction. Le grand ensemble, auquel
les élus locaux étaient si réticents, a remporté la mise. En revanche, I’opportunité de la ZUP
de Beaulieu apparait comme une relative compensation pour la municipalité nantaise acette
victoire de I’Etat local. Les premiéres années de la SELA vont confirmer ce rapport
differencié du ministére de la Construction et de la municipalité a I’égard des deux ZUP. La
SCET, qui joue un r6le majeur dans la SEM, apparait comme un élément-clé de cet équilibre
local, au sein d’un cadre de production urbaine tres codifié.

2.2. La SCET et la SELA a Nantes : le cadre technique et politique d’une
urbanisation de masse

La SELA méne I’aménagement des deux ZUP de I’ouest et de Beaulieu Malakoff. Elle
engage aussi d’autres opérations d’aménagement urbain, réalisant des zones industrielles a
Nantes et a St-Herblain (ainsi qu’un hopital dans cette méme commune) et deux opérations de
rénovation urbaine en centre-ville. On se concentrera sur les deux ZUP, qui constituent
I’essentiel de son chiffre d’affaires et son principal apport a la construction de logements®. En
premier lieu, une rapide présentation de la SELA permettra de prendre la mesure du poids de
la SCET dans la société locale (2.2.1.). Ce poids majeur de la société se traduit par une
application trés nette des normes nationales du grand ensemble dans les deux ZUP, mais cela
n’empéche pas une association différenciée des collectivités locales. La ZUP de I’ouest fait
ainsi I’objet d’un désintérét relatif des communes de Nantes et St-Herblain (2.2.2.). En
revanche, la ville de Nantes est nettement plus impliquée dans le projet de Malakoff-Beaulieu,
sans pour autant en avoir la maitrise (2.2.3).

2.2.1. Les rapports tres étroits entre la SCET et la SELA

La SCET joue un role majeur dans la vie de la SELA. En 1960, la SELA ne compte
que quatre agents : un directeur, un secrétaire administratif, un agent foncier et une secrétaire.

! En termes de logements, les deux ZUP ont permis I’engagement de 8 000 logements en 1969, alors que les
projets de rénovation urbaine sont encore a I’étude et ne devraient pas dépasser 1 500 logements.
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Fin 1964, la société en compte dix:viennent s’ajouter un sous-directeur, un agent
administratif, un secrétaire et trois sténodactylos. C’est un personnel limité vu I’étendue des
opérations et des volumes financiers manipulés. De fait, a la direction régionale de la SCET,
sept personnes les effectifs travaillant & temps plein pour la SELA®, représentant la méme
masse salariale que le personnel de la SELA (du fait de la plus grande proportion de cadres),
travaillent.

En outre, le directeur de la SELA, M. Joly, est mis a la disposition de la SELA par la
SCET. On connait peu de choses sur cet homme, un ingénieur des Mines selon un témoignage
qu’on a pu recueillir’®. Sa qualification est exceptionnelle dans le paysage administratif
nantais, marqué par la faiblesse des réemunérations liées aux grilles de salaires reglementaires
(cf. le deficit technique de I’office HLM). La SCET apporte ainsi un directeur qualifié pour
mettre en ceuvre la politique urbaine a Nantes, mais un directeur salarié de la SCET, dont le
salaire est financé par la SELA (qui rembourse le salaire & la SCET). Il faut aussi évoquer les
commandes passées au coup par coup par la SELA aux bureaux d’études de la SCET. La
encore, I’usage des moyens techniques de la SCET est un formidable atout pour la SELA, qui
permet d’éviter d’internaliser des colts en personnel importants, ou de passer par des
prestataires. Mais cet avantage engage aussi un risque de prise de contrdle de la société par la
SCET.

Une étude menée par I’Inspection des Finances sur la SELA en 1960 rend bien compte
de cette ambivalence :

«la SELA est une filiale de la SCET®. Elle a bénéficié a ce titre depuis sa création de I’aide
constante et de divers services de cette derniere qui exerce, en contrepartie, son contréle sur
I’activité de sa filiale. Or diverses remarques particulieres, dont la portée déborde largement le
cadre d’activité de la seule SELA ont pu étre faires lors de I’examen de ses conditions de
fonctionnement. Ces remarques concernent tant les relations en quelque sorte institutionnelles
existant entre la SCET et ses filiales (imputation de certains frais de personnel & la charge de la
SELA, conditions de rémunération de la SCET par la SELA) que les conditions (conduisant a une
centralisation qui semble parfois excessive) dans lesquelles la société mere exerce son controle et
parait bien étre I’élément moteur essentiel. »*

' ADLA 248 W137.

? Entretiens N85, N88.

% I est intéressant de noter que I’inspecteur des finances parle de la SELA comme d’une filiale de la SCET.
Pourtant, en termes juridiques, la qualification est impropre dans la mesure ou la SCET ne possede qu’une
fraction trés minoritaire du capital de la société. Cette confusion est significative de I’influence prégnante de la
SCET sur les SEM qu’elle administre. Dans sa thése, Francois D’Arcy (1968 : 68) reprend le terme par
commodité et parce qu’il correspond selon lui a une vérité organisationnelle : « il est incontestable que, pour les
gens de la SCET, les réalisations des sociétés d’aménagement urbain sont leurs réalisations ; non pas pour les
enlever aux sociétés d’aménagement, mais parce que dans leur esprit les deux n’ont pas a étre distinguées. (...)
les partenaires avec lesquels les sociétés d’aménagement ont a traiter font quant a eux trés généralement la méme
assimilation. »

* ADLA 1042W415.
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L’inspecteur critique notamment la centralisation de la comptabilité a Paris, qui
conduit & un manque d’information financiére des responsables locaux de la société'. De fait,
les collectivités ont un contrdle financier extrémement limité sur la société d’économie mixte,
en pratique gerée par la SCET. L’inspecteur considere en outre que I’appel a I’appui
technique de la SCET est parfois excessif, alors qu’il existe des compétences locales
auxquelles la société aurait pu faire appel?. Toutefois, si la SCET a fait appel & des architectes
parisiens pour dessiner les ZUP, les batiments ont en général été realisés par des architectes
nantais.

2.2.2. La ZUP de I’Ouest (rebaptisée Bellevue en 1966) : le projet de I’Etat
local et de la SCET

La ZUP de I’ouest est a cheval sur la commune de Nantes et de Saint-Herblain. Son
emplacement correspond aux canons des grands ensembles, privilégiant les espaces au foncier
peu cher et nécessitant un minimum d’aménagements. Son programme de construction
respecte aussi les normes de composition urbaine des grands ensembles. Si les municipalités
concernées conservent leurs distances avec un projet voulu par le ministere de la
Construction, elles n’en considérent pas moins les conséquences positives sur la résolution de
la crise du logement. Surtout, elles vont s’engager lorsque les difficultés liées au plan

de stabilisation de 1963 retardent la construction.

e Une ZUP typique

Le choix de I’emplacement de la ZUP est cohérent avec les premiers travaux
commandés par le préfet a I’architecte Marty (cf. supra) et surtout avec la volonté des services

! La SELA répond néanmoins & cette critique que la direction régionale de la SCET, & Angers, qui va
prochainement reprendre la comptabilité de la SELA : ce rapprochement géographique ne change toutefois pas la
nature du probléme de I’externalisation d’un service essentiel pour une société d’aménagement. En 1961, le Dr.
Lemoine, représentant la ville de Nantes au conseil d’administration de la SELA, demande ainsi de pouvoir
recevoir les documents financiers quelques jours avant les séances, et non le jour méme. ADLA 198W12 proces-
verbal du conseil d’administration de la SELA (apres PVCA SELA) séance du 21 décembre 1961.

2 L"inspecteur des Finances évoque I’existence au niveau local d’ « une documentation abondante, qui du fait de
sa répartition entre différents services, [qui] n’a pas toujours été exploitée ainsi qu’elle I’aurait d{. Aussi et sans
que la compétence des services ou des filiales de la SCET soit mise en cause, peut-on penser qu’une meilleure
coordination locale entre les sociétés d’équipement, les administrations traditionnelles et les organismes
nouveaux créés en vue de promouvoir I’expansion devrait permettre dans bien des cas d’utiliser sur place
nombre d’études ou de monographies déja effectuées sur un probléme donné mais souvent peu ou pas exploitées,
sans qu’il soit nécessaire de demander sur ce méme probléme une nouvelle étude exhaustive et partant
relativement couteuse a la SCET. » Le haut fonctionnaire prend I’exemple suivant: en mai 60, la SELA
demande au BET!I filiale de la SCET, pour 7 500NF une étude démographique et économique sur les problémes
posés par la création de zones industrielles dans la région de St-Nazaire alors qu’il existait déja un certain
nombre d’études récentes et trés approfondies (notamment de I’INSEE). Or le directeur régional de I'INSEE a
Nantes avait connaissance d’une dizaine d’enquéte dont il détenait au moins un exemplaire.
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déconcentrés du ministére de la Construction : une ville nouvelle a I’ouest de Nantes. Pour
justifier cet emplacement, I’administration met en avant dans I’enquéte publique le prix limité
du terrain et la volonté de contréler le « développement anarchique » de I’agglomération tout
particulierement dans cet espace a I’Ouest (D. Pinson 1989 : 41). L’enquéte publique a
témoigné du mitage de cette zone, comprenant 94 maisons a détruire dont 75 sont récentes (D.
Pinson 1989 : 47).

De fait, c’est la SELA qui va assurer, sous I’égide de la SCET, la définition et la mise
en ceuvre du programme. Quelques mois aprées la création de la ZUP, elle engage I’architecte
parisien Marcel Favraud, qui a dessiné le projet des Dervalliéres en banlieue nantaise dans les
annees 1950, pour qu’il dessine le plan de la ZUP. Cet engagement, avant méme la signature
de la convention d’études entre les collectivités et la SELA confiant a cette derniere les études
d’aménagement de la ZUP — qui intervient en février 1960 — témoigne de la prise en main
directe de I’opération par la SELA, ou plutét par la SCET, dans la mesure ou la SELA n’est
pas encore juridiquement stabilisée’. La société d’économie mixte recoit rapidement des
communes et de I’Etat le droit de préemption prioritaire pour I’acquisition des terrains, alors
qu’il faudra attendre 1963 pour que la SELA signe la concession entiére de la zone.

Le projet de Favraud correspond largement aux théories architecturales et
urbanistiques de I’époque, fait de tours et de barres de formes relativement monotones
(photo). Nous ne revenons pas ici sur les conceptions architecturales, bien présentées
ailleurs (D. Pinson 1996; Vayssiere 1988; Landauer 2010), mais insistons sur le poids des
contraintes technico-financiéres pesant sur les travaux des architectes de I’époque et
notamment celles que faisait peser la SCET sur le cabinet de M. Favraud?.

! C’est & sa création une société anonyme, sa conversion en société d’économie mixte n’intervient qu’en 1962.

2 Un collaborateur de ce dernier témoigne ainsi : « Ca se passait souvent trés mal avec eux, il fallait se mettre
dans un moule. » Il souligne notamment la médiocrité de la culture architecturale de I’époque, largement
dominée par les conceptions techniques portées par les ingénieurs (« a I’agence, il y avait une référence trés nette
a Le Corbusier (...) Le Corbusier était cité, on avait méme ses cahiers. (...) il y avait des querelles, mais c’était
formel, on faisait référence a I’échelle humaine, on ne savait pas trop ce que c’était, mais c’était dans toutes les
bouches... (...) on était pris dans un carcan infiniment serré, on se référait aux normes qui sont parues dans la
revue Urbanisme, réunies dans une grille qui programmait les nouvelles opérations en unité de résidence, de
voisinage et de quartier (...) c’était une machine qui était en route. » Cité par Daniel Pinson (1989 : 94).
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L’aménagement de Bellevue en 1965

(gauche) et en 1968 (droite)

ot

Source : http://rikostnaz5.blogspot.fr/ consulté le 22 octobre 2015.

e Les collectivités locales : un consentement intéressé

La ZUP n’est clairement pas le projet des communes de Nantes et de Saint-Herblain.
C’est particulierement net pour la petite commune rurale, qui ne fait pas partie des
actionnaires de la SELA, alors méme que le programme d’aménagement porte en grande
partie sur son territoire. Le maire, cité par Daniel Pinson (1989 : 56) justifie lui-méme sa mise
a I’écart en 1962, par un souci d’efficacité :

« Aprés étude, la seule facon de régler rapidement cette affaire [la ZUP], qui nous paraisse
acceptable est d’abandonner notre pouvoir concédant au département de Loire-Atlantique, a la
condition expresse toutefois que la commune de Saint-Herblain soit représentée a toutes les
réunions ou doivent étre prises des décisions importantes. »

Mais c’est aussi I’occasion d’une sorte de troc avec I’administration. Chauty lie ainsi
le consentement & la ZUP & la création d’une petite zone industrielle’ que la SELA réalise
dans sa commune (D. Pinson, 1989 : 43). Ce qui ressemble & un troc est finalement assez
symptomatique des échanges a I’ceuvre a Nantes pour la ZUP Beaulieu.

En ce qui concerne la municipalité nantaise, le consentement a la ZUP correspond
d’abord a la volonté de la municipalité de construire et, plus exactement, d’obtenir de I’Etat
les crédits nécessaires au financement de la construction. Le premier adjoint de la ville de
Nantes, M. Sablé, justifie ainsi par « les entretiens que nous avons eus avec le ministere de la
Construction » I’approbation de la ZUP par le conseil municipal. Le docteur Lemoine, adjoint
a I’urbanisme, précise la nature de I’adhésion de la commune :

« il a été déclaré de facon trés nette & M. le maire et & moi-méme, par le Ministere, que les crédits
d’HLM ne seraient dans le futur accordés que pour de telles zones » (D. Pinson 1989 : 42).

! Apportant emplois & la population et imp6ts & la commune.
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Ce calcul est plutdt payant : I’office HLM de la ville recevra un lot de 2 100 logements
a construire dans la ZUP. Le lancement de la ZUP passe presque pour un succés pour la
municipalité nantaise. La mairie communique ainsi a la presse locale, en mettant en avant le
réle du maire pour I’obtention de crédits afin de relancer la construction de logements a
Nantes'. En cela, le lancement de la ZUP de I’ouest témoigne d’une certaine forme de
consensus local a construire vite, tant du coté des collectivités que des services du ministére
de la Construction. En pratique, I’accord, ou plutdt le consentement des collectivités emporté
par I’administration, reste assez flou dans le detail : il se limite a un emplacement et a une
volonté commune de construire des logements en masse (en I’occurrence 6 000 logements).
Pour I’obtention des crédits nécessaires a cette politique, il faut correspondre a ce qu’on
pourrait qualifier de doctrine de la ZUP : construire en masse, sur des emplacements vastes,
situés en périphérie, en fonction du colt du foncier et des aménagements possibles. Et cette
doctrine n’est pas vraiment celle des collectivités locales.

Dans ce contexte, la mise en ceuvre de la ZUP rencontre rapidement des premiéres
difficultés. Ce sont moins les considérations urbanistiques que les rapports avec la société
locale qui en sont la cause. D’abord, I’emplacement de la ZUP, on I’a vu, porte en partie sur
des maisons habitées. L’expropriation des propriétaires sera particulierement difficile, ceux-ci
bénéficiant du soutien d’une partie des élus locaux, y compris au sein du conseil
d’administration de la SELA. Le chef de file des socialistes nantais, Routier-Preuvost refuse
au dernier moment de siéger au conseil d’administration de la SELA, sans doute pour ne pas
cautionner la campagne d’expropriation qu’elle va mener au nom de la municipalité. En 1961,
il intervient au conseil municipal pour critiquer le manque d’informations qui a entouré la
création de la ZUP et surtout I’expulsion des :

« petits propriétaires, agés, retraités, qui ont bénéficié dans le passé de la loi Loucheur? pour faire
bétir leur modeste demeure et qui, demain, vont se trouver dépossédés pour des sommes qui ne
leur permettront pas d’acquérir un nouveau logement décent. Le sort des jeunes ménages qui ont
consenti réecemment d’importants sacrifices et ont engageé I’avenir pour plusieurs années n’est pas
moins alarmant. Au moment ou tout doit étre mis en ceuvre pour loger le plus grand nombre de
personnes, il est illogique et méme cruel d’abattre des murs neufs, alors qu’il serait plus simple et

certainement plus humain de repousser, parfois de quelques dizaines de métres seulement, les
limites de la ZUP » (D. Pinson 1989 : 50)°.

Les municipalités cherchent ainsi a défendre I’intérét des propriétaires, parfois a
I’encontre du projet de ZUP. Le président de la SELA, dans une lettre au directeur

! Quelques titres de la presse locale : « A la suite d’une démarche de la municipalité : Mesures pour lutter contre
le chdmage. Création d’une zone industrielle, zones a urbaniser, nouvelles opérations de construction. » La
Résistance 15 juillet 1959. « De bonnes nouvelles du ministre de la Construction au sujet du logement et de la
main d’ceuvre » Quest France 15 juillet 1959. ADLA 43W67

2 Cf. prologue.

® Daniel Pinson (1989 : 48-49) reproduit aussi dans son ouvrage sur le quartier des lettres déposées dans
I’enquéte publique traduisant la détresse de certains propriétaires.
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départemental de la Construction, souligne ainsi que «les municipalités se trouvent dans
I’obligation de tenir compte du climat de leurs électeurs dont ils détiennent le mandat. »* I
fait suite aux lettres qu’il a recues de la part de deux autres administrateurs représentants du
conseil général et du maire de Nantes qui relayaient des demandes de majoration
d’indemnisation de la part de propriétaires expropriés par la SELA. Dans une réunion de
coordination réunissant services de I’Etat, la SELA et les élus locaux le 3 février, le préfet
souligne que le directeur de la construction a peur que, chez les élus locaux, certains ne
veuillent pas vraiment de la ZUP. La mairie de Nantes est notamment accusée de protéger
certains intéréts privés au détriment de la cohérence de la ZUP. Un compromis est finalement
trouvé, sur la base d’une augmentation de I’indemnisation des propriétaires?.

Cependant, I’attachement des collectivités a la ZUP est renforcé par les premiéres
difficultés que rencontre le projet, suite au plan de stabilisation de 1963. Le financement
public de la ZUP n’est pas remis en cause, mais les acheteurs de terrains défaillent. Le plan du
gouvernement ralentit I’activité économique et surtout remet en cause la formule de
financement des logecos qui soutenait une bonne part de la construction privée (cf. chapitres 1
et 2). On compte de nombreux desistements et un véritable essoufflement de I’initiative privee
dans la ZUP (D. Pinson 1989 : 77). De plus, I’office HLM de Nantes voit son financement
retardé en 1964 ce qui bloque I’acquisition des terrains équipés par la SELA®. La SELA
obtient dans ce contexte une prorogation des emprunts qu’elle a contractés auprés du Fonds
National d’aménagement et d’urbanisme (FNAFU) afin de porter le foncier le temps de
trouver preneur”. Toutefois, I’inquiétude est de mise pour les collectivités locales, qui devront
financer le déficit de la ZUP si elle ne trouve pas d’acheteur. Le maire de Saint-Herblain
décide de fonder en 1964 une société d’économie mixte de construction avec une société
privée, afin de prendre un charge une partie du programme de la ZUP. La ville de Nantes suit
une méme démarche et fonde avec une filiale de la banque de Paris et des Pays-Bas une SEM
de construction fin 1966. Cet interét tardif des collectivités locales pour cette ZUP contraste
avec I’engagement précoce et trés appuyé de la municipalité nantaise en faveur de la ZUP
Beaulieu.

' ADLA 248W137 Lettre datée de 1961.

2 ADLA 248W137 PVCA SELA séance du 12 juillet 1961, I"architecte conseil de la direction départementale de
la construction réclame que soient supprimées des maisons, afin de permettre une composition urbaine
cohérente, méme « s’il comprend fort bien les raisons plus psychologiques que financiéres qui poussent les
collectivités & demander la conservation des maisons existantes. » Les représentants du conseil général
acquiescent a cette demande, tout en demandant au service des domaines « de faire le plus grand effort possible
pour I’estimation ».

j ADLA 248 W137

Id.
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2.2.3. L’Mle Beaulieu : le projet de la municipalité et de la SCET

Si la ZUP de Beaulieu est créée peu apres la ZUP de I’ouest, I’laménagement de la
seconde a été bien plus rapide que celui de la premiére. Cette priorisation est voulue par le
ministere de la Construction, plutdt hostile a la ZUP de Beaulieu, en raison de ses
aménagements plus colteux et plus longs. Ce choix a entrainé de nombreuses tensions avec la
ville de Nantes, dont la préference allait clairement a la seconde opération, plus prestigieuse.
La SCET se situe plut6t en appui de la municipalité. Le plan de stabilisation de 1963 ralentit
en revanche les opérations de la ZUP, au grand dam des élus locaux, mais sans que ce
ralentissement soit imputé a la SCET, qui ne fait que répercuter I’assechement des
financements délivrés par I’Etat.

e Les réves de grandeur de la municipalité soutenues par la SCET
Pour I’inspecteur des Finances venu inspecter la SELA en 1960 :

« Des problémes délicats se sont posés quant & la priorité qu’il convenait d’accorder soit a
I’aménagement de I’lle Beaulieu — solution traditionnellement préconisée par la municipalité
nantaise, du fait que I’ensemble de I’opération se réaliserait sur le territoire communal, soit a la
réalisation du programme de la ZUP Quest, qui doit s’étendre a la fois sur le territoire des deux
communes de Nantes et de St Herblain. Ce qui n’est pas sans créer certaines difficultés et
certaines lenteurs en dépit du caractere d’extréme urgence qu’attache au second projet, a juste
titre, la direction départementale de la Construction. »*

Le haut fonctionnaire souligne a cet égard la position ambigué de la SELA, qui semble
dans un premier temps investir des efforts importants pour I’opération de Beaulieu. Elle a
engagé un architecte, Fernand Riehl des 1960, quatre mois avant méme d’avoir passé une
convention d’études avec la ville de Nantes sur la zone® En effet, le projet de I’architecte a
été présenté a Nantes avant méme I’opération ouest.

Pourtant, on I’a vu, Francois Parfait, directeur technique de la SCET, avait considéré
que le projet de Beaulieu n’était pas prioritaire, du fait du colt élevé de I’aménagement
(remblayage des berges, construction d’une ligne de ponts). Il avait méme affirmé avoir
convaincu les élus nantais. Toutefois, il est clair que les élus restent fortement attachés a la
mise en ceuvre de la ZUP Beaulieu. lls semblent avoir emporté la SELA et la SCET dans leur
élan, au dam de I’inspecteur des Finances et de la direction départementale de la Construction.
La SCET apporte ses facilités de financements au projet porté par la ville de Nantes. De fait,
les tensions sur I’aménagement de Beaulieu vont surtout naitre entre la ville de Nantes et la

" ADLA 1042W415.

2 Pour I’inspecteur : «sans doute, I’insistance des quelques membres du conseil d’administration peut-elle
expliquer dans une certaine mesure que les procédures normales n’aient pas toujours été respectées. Elle ne
saurait cependant les justifier, d’autant qu’il ne semble pas qu’il y ait lieu d’accorder a la réalisation de ce vaste
ensemble d’urbanisme une priorité absolue sur celle de la zone ouest. »

163



direction départementale de la Construction, la SELA et la SCET jouant un role de
conciliateur.

Nicolas Riehl présente au conseil municipal de Nantes son projet le 22 avril 1960®. II
prévoit la construction de 4 a 5 000 logements sur I’Tle Beaulieu, entourés d’espaces verts, un
parc des Sports centré sur un parc des Expositions devant notamment recevoir une Foire
internationale. La dimension la plus spectaculaire est constituée de trois immenses tours au
centre de I'fle, de pres de 28 étages, devant laisser des grands espaces pour la verdure et
assurer une densité suffisante pour supporter une charge fonciére accrue par les colteux
aménagements. La hauteur diminue a mesure que I’on se rapproche des berges, par souci
d’économie (les fondations sont plus colteuses sur les berges pour les batiments hauts) et par
respect des principes d’ensoleillement du Corbusier’. De plus, I’architecte s’inspire
explicitement de 15 projets de ZUP exposes par le ministere de la construction a Paris et
notamment de la construction de batiments longs. L’architecte double cette référence de
I’architecture plus classique de la rue de Rivoli a Paris, faisant I’éloge de la rue et de son
caractére vivant. Ces conceptions architecturales témoignent de la diversité de la pensée
architecturale de I’époque et interrogent sur le caractére structurant de celle-ci sur les formes
urbaines des ZUP, qui sont sans doute moins le fait d’une théorie architecturale que du poids
des normes techniques et financieres, singulierement représentées par la SCET. Ce projet
futuriste et ambitieux «semble plaire & tous» au conseil municipal de Nantes®. Cette
ambition est marquée aussi dans la volonté de développer un quartier plus huppé que la ville
nouvelle entre Nantes et Saint-Herblain, qui est destinée a une population majoritairement
ouvriére. L architecte Fernand Riehl dessine en outre dans la méme veine un programme de
prés de 1 500 logements sur le lieu-dit de Malakoff, prés du centre-ville et en face du projet
Beaulieu.

La ville de Nantes cherche a faire valider au plus vite ce projet et est encouragée en
cela par M. Parfait, présent au conseil d’administration de la SELA du 30 avril 1960* qui
engage la ville a approuver « rapidement le plan-masse, pour qu’on puisse établir un bilan
financier qui devra figurer dans le dossier a présenter pour I’octroi de subventions ». Il faut
également noter la répartition des taches, la conception du projet est située du coté de la
SCET, les élus n’ont qu’un réle d’impulsion et de validation.

e Le blocage du ministére de la Construction

! On n’a malheureusement pas retrouvé trace du plan ou de la maquette.
> ADLA 248 W137
® ADLA 198W11 PVCA SELA séance du 30 avril 1960.
4
Id.
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Les services départementaux du ministére de la Construction, sans surprise, tirent a
boulets rouges sur un projet jugé trop codteux. Dans une note au préfet, le directeur
départemental parle avec euphémisme du « climat de demi-méfiance » avec la ville de Nantes
et dénonce au prefet des manceuvres de la part du maire visant a le contourner:

« les choses se passent un peu trop dans le mystere et la presse a fait état de ce projet comme
ayant recueilli I’assentiment de la municipalité. Il m’a été dit que M. Orrion [le maire de Nantes]
désirait obtenir une audience de M. Sudreau [ministre de la Construction] pour lui présenter ce
projet, c’est pourquoi j’ai paré le coup (...) car il serait vraiment regrettable que des observations
substantielles puissent étre faites par le ministre avant que nos services aient eu connaissance du
projet lui-méme. »*

Le maire de Nantes tente ainsi un coup de force, au moyen des études de I’architecte
désigné par la SCET, pour aller obtenir directement I’assentiment du ministre en jouant de son
poids politique et en court-circuitant I’hostilité de I’Etat local. Toutefois, la défense du
directeur départemental semble efficace : la réunion avec le ministre est finalement devancée
par une réunion a Paris avec son administration et notamment I’architecte-conseil du
département de la Loire-Atlantique, dont I’avis n’avait pas été sollicité par la ville de Nantes,
contrairement a I’usage. Le déroulé de la réunion est symptomatique d’une victoire de la
direction départementale de la Construction : il s’agit d’une « conférence ayant pour but dans
une premiere phase d’examiner en détail les probléemes posés par I’ile Beaulieu et dans une
deuxiéme phase en conséquence la conduite a tenir pour la zone de Nantes — Saint-
Herblain »°. Les services locaux de I’Etat y soulignent le co(t et les ambitions trop élevées du
projet.

De fait, le projet est amendé et les tours de 28 étages sont remplacées par des
immeubles moins hauts. Deux raisons sont évoquées : des raisons esthétiques® et financiéres.
L’architecte-conseil de la direction départementale de la construction considére ainsi que
« I’affaire d’ensemble [est] a réétudier, en fonction des dépenses de voies et réseaux divers et
des fondations spéciales »*. En novembre 1960, le projet est amendé. La hauteur des
immeubles centraux est ainsi réduite a 18 étages, en attendant que les sondages dans le sol
permettent d’évaluer le colt des fondations selon la hauteur des immeubles. De fait, ce sont
les études techniques qui vont finalement commander tant la hauteur des immeubles que la
densité de la zone. Cette derniére est augmentée a 5500 logements, afin de limiter la charge

' ADLA 167W112 lettre de 1960.

2 ADLA 1167W112 compte-rendu de la réunion du 12 avril 1962.

® 1d. L’architecte-conseil de la direction départementale de la construction souligne qu’ « il y a peut-tre une
croissance trop grande des immeubles de la Loire vers I’intérieur et on peut se demander si en particulier des
immeubles de 28 étages ne vont pas effrayer quand on sera au sol »

% 1d. Ces préventions sont reprises au conseil d’administration de la SELA, oU « un débat s’engage alors sur la
hauteur souhaitable des immeubles, compte tenu d’une part de la rentabilité et d’autre part de la difficulté qu’il y
aurait a revendre ou a louer les appartements dans des immeubles trop haut. » ADLA 248W148 PVCA SELA
séance du 15 mai 1962.
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fonciére pesant sur chaque logement. De méme, on décide de supprimer les immeubles de
taille intermédiaire, dont I’aménagement est trop colteux par rapport au gain de densité : il est
ainsi prévu des immeubles d’une douzaine d’étages dans la zone centrale et de quatre étages
sur les berges, qui ne nécessitent pas des fondations trop colteuses.

Quel est le role de la SCET dans ce jeu de tensions entre la ville de Nantes et le
ministere de la Construction? Les archives communales et départementales sont assez
silencieuses a ce sujet. La SELA en tout cas, est considérée par le directeur départemental de
la Construction comme complice des services municipaux, qui semblent I’inclure dans leur
parti. Un nouvel accrochage en 1961 en témoigne. Le directeur départemental de la
construction désigne I’architecte du groupement d’urbanisme, M. Marty, comme urbaniste
pour I’établissement d’un plan d’urbanisme de détail pour le quartier Beaulieu-Malakoff. La
ville de Nantes réagit avec violence & cette décision®. Le maire oppose son refus au directeur
départemental, appuyé par une démarche auprés du ministre de la Construction. La ville de
Nantes obtient satisfaction et le décret de la ZUP est signé, Riehl étant le seul urbaniste de la
ZUP et M. Marty exclu du projet, non sans amertume de sa part et de celle des services
départementaux de la construction®. Cette exclusion est rendue possible par les crédits
apportés par la SCET, qui permettent de monter un projet sans I’aide des services de I’Etat.

L architecte designe par la SCET est ainsi bien intégré par la ville de Nantes et ses
services municipaux. Ceux-ci sont en outre associés aux études préliminaires de la ZUP, en
alimentation en eau et assainissement (a la différence des études préliminaires de I’autre
ZUP).

e Le plan de stabilisation de 1963 et les déceptions locales

Le plan de stabilisation annonce en 1963 par le ministre des Finances V. Giscard
d’Estaing relance les tensions au niveau local, notamment autour de la priorisation entre les
deux ZUP. Outre la remise en cause des financements des logecos, le plan de stabilisation se
traduit par une limitation des crédits globaux & I’urbanisation délivrés par I’Etat. La CDC,
elle-méme mise a contribution par le plan de stabilisation, ne peut supporter seule les
emprunts des ZUP aménagées par les SEM assistées par la SCET. La SCET élabore ainsi un
«plan de freinage », selon les indications données par les services du ministére de la

! Pour les services techniques de la ville : « il semble bien que I’intervention de M. Marty ne constitue qu’une
entrave supplémentaire imposée pour retarder davantage le décret de désignation de ZUP Beaulieu-Malakoff, et
I’immixtion d’un autre homme de I’art ne fera que compliquer a I’extréme I’élaboration du projet, sans apporter
la moindre contrepartie dans le domaine du controle et de la tutelle que le ministére de la Construction était bien
capable d’assurer par les seuls moyens de sa pesante machine administrative » AMN 1304W1 note interne du 22
juin 1961.

> ADLA 1167W112.
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Construction et de la DATAR, afin de répartir les autorisations de programme. En pratique, ce
plan se traduit par I’élimination des opérations nouvelles, tandis qu’en principe une seule ZUP
devrait étre poursuivie dans chaque agglomération®.

Au conseil d’administration de la SELA du 2 juillet 1964, le directeur regional de la
SCET, M. Roze, fait part des difficultés de financement rencontrées par la société, suite au
plafonnement des préts & 6 ans de la CDC et la limitation des avances du FNAFU? Le
montant maximal des avances de la SCET a la SELA (8 millions de francs) est atteint. A
Nantes, la victime désignée est d’abord la nouvelle ZUP de I’Eraudiere, situee prés de la zone
industrielle de Carquefou, dont I’aménagement est repoussé et les promesses de vente
annulées. Les administrateurs nantais de la SELA voit cela d’un mauvais ceil, en particulier
André Routier-Preuvost, maire-adjoint socialiste a I’urbanisme de la ville de Nantes et
nouvellement nommé administrateur suite aux élections municipales de 1965. Mais c’est
surtout le freinage de la ZUP de Beaulieu qui révolte la ville de Nantes. Il a ainsi été envisagé
de suspendre I’ensemble des travaux de la ZUP. Toutefois, I’intervention du député nantais
Rey, président du groupe parlementaire du parti gaulliste au pouvoir (UNR), a permis de
maintenir I’essentiel des financements de 1963 (notamment en ce qui concerne I’équipement
téléphonique)®. Une nouvelle démarche du député Rey sur I’insistance du maire de Nantes
obtiendra du ministre de la Construction I’assurance — completement dérogatoire — que la
ZUP de Beaulieu aura son financement assuré pour I’année 1964 et les prochaines années®.

Toutefois, en pratique, la confirmation du montant des avances du FNAFU pour les
années 1965 et 1966 est soumise a un arbitrage entre le ministére de la Construction et celui
des Finances rendu fin 1965. Dans ce contexte, le conseil d’administration de la SELA décide
de retarder le lancement de la partie des travaux la plus chére: le dragage du fleuve
permettant de stabiliser les rives de I’ile. Le Dr. Lemoine exprime alors son amertume devant
ce ralentissement et ces incertitudes :

« On parle de ‘métropole de I’ouest’, or, & la base méme de cette transformation, il devrait y avoir
la construction de la 2° ligne de ponts et I’aménagement de I’lle Beaulieu. »°

L’arbitrage de la fin 1965 est favorable a la ZUP, mais a retardé les travaux. Au final,
outre le retard de prés d’un an pris dans la réalisation de la ZUP, ce probleme de financement
a colté 1,2 millions de francs.

! ACDC documentation PVCA SCET séance du 29 juin 1964.
2 ADLA 198W12.
3 ADLA 1222W221.
4
Id.
> ADLA 198W12 PVCA SELA séance du 2 juillet 1964.
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La SCET se trouve ainsi dans une position ambigué. D’un c6té, il s’agit d’une société
de services a des SEM présidées par les collectivités locales. De I’autre, elle participe a une
politique d’urbanisation dominée par les normes nationales et laissant une place majeure aux
services de I’Etat. Le cas nantais témoigne de I’articulation de ces deux logiques. La SCET y
facilite la réalisation et I’acceptation au niveau local de la construction de grands ensembles.
En revanche, elle accepte une entorse aux normes de la ZUP en raison du souhait de la
municipalité nantaise de réaliser un quartier sur I’ile Beaulieu, malgré le colt élevé des
aménagements nécessaires. La SCET fonctionne ainsi comme un rouage articulant un systéeme
de financement du développement urbain trés centralisé a des conditions locales singuliéres.
En cela, la filiale de la Caisse des dépdts constitue moins un agent centralisateur qu’un organe
d’adaptation de structures centralisées, selon un modele d’action proche du « jacobinisme
apprivoise ».
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Conclusion de la partie

A Sarcelles comme a Nantes, I’engagement des filiales de la Caisse des dép6ts a joué
un réle déterminant dans les politiques de développement urbain. Elles ont permis la
construction rapide de grands ensembles en périphérie des centres d’habitation. Les filiales
ont assuré la maitrise technique de la réalisation de ces grands ensembles. L’analyse des
systemes d’action locaux ne permet pas de souscrire complétement a la these selon laquelle
les filiales de la CDC constituent les bras armé de I’Etat. Ces sociétés ont conservé une forte
autonomie a I’égard des services de I’Etat, la SCET a pu soutenir les demandes de la
municipalité nantaise a I’égard de I’urbanisation de I’lle Beaulieu, en contradiction avec les
conceptions du ministére de la Reconstruction. La SCET est a la fois I’instrument d’un
calibrage des politiques de développement urbain en fonction de criteres technico-financiers
liés aux contraintes de crédit, mais la filiale de la Caisse des dép6ts facilite des ajustements
locaux a I’application de regles financieres qui peuvent provoquer des tensions avec les
pouvoirs urbains.

Si les filiales ont joué un rdle majeur dans la définition de solutions techniques
répondant aux contraintes d’un financement public du développement urbain, c’est bien le
crédit public qui constitue I’outil déterminant des politiques de développement urbain. Au-
dela du cas de ses filiales, la Caisse des dépodts est au cceur des dispositifs de financement de
la ville. A partir du début des années 1950, elle devient le principal banquier de I’urbanisation
en délivrant des crédits au logement social et aux investissements des collectivités locales et
en consolidant les préts du Crédit Foncier au logement prive. Dans le contexte d’un contrdle
étatique du secteur du crédit, la Caisse des dépOts apparait comme un canal financier
incontournable pour le développement urbain dans les années 1950. Cet engagement contraste
fortement avec la situation d’avant-guerre et correspond & la prise en main par I’Etat du
secteur financier, pour soutenir les investissements dans des secteurs et dans des conditions
définies dans le cadre d’objectifs planifiés. Dans ce cadre, I’établissement financier public est
partie prenante des tensions entre des objectifs d’investissement ambitieux et des moyens de
financement limités. La SCIC et la SCET, mais aussi le grand ensemble, apparaissent alors
comme des instruments originaux qui s’ajustent a cette tension. Ce modéle d’action va
néanmoins subir de nombreuses critiques dans les années 1960, a I’égard de la qualité des
réalisations et surtout de leur soutenabilité financiere.
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PARTIE 2 — LA CAISSE DES DEPOTS, LES POLITIQUES DE
DEVELOPPEMENT URBAIN ET LA MISE EN CAUSE DU
CONTROLE DE L’ETAT SUR LE CREDIT (1965-1981)

Au milieu des années 1960, le réle dominant de la Caisse des dépots et de ses filiales
dans I’urbanisation est clairement remis en cause. La centralisation d’une grande partie de
I’épargne par I’établissement est discutée, tandis qu’une série de réformes du financement du
logement et, dans une moindre mesure, de I’aménagement urbain, donne une place plus
importante aux banques et aux mécanismes de marché. Les outils de financement des
logements construits par la SCIC, filiale immobiliére de I’établissement, devient bien moins
avantageuse, tandis qu’a Sarcelles, la nouvelle équipe municipale communiste, élue en 1965,
affiche sa volonté d’en découdre avec le constructeur. La SCET, qui a assuré I’aménagement
de la majorité des grands projets de développement urbain des villes francaises dans le cadre
des Zones a Urbaniser par Priorité (ZUP), via la gestion des sociétés d’économie mixte
locales, doit limiter son développement au profit du nouveau ministére de I’Equipement et de
ses services déconcentrés. De plus, la montée en puissance des promoteurs prives adossés aux
bangues constitue une concurrence importante pour la SCET. Ainsi a Nantes, de fortes
incertitudes planent sur les politiques d’urbanisation, dans un contexte marqué par des
tensions entre le ministére de I’Equipement et les collectivités, mais aussi par un
ralentissement des opérations d’amenagement gérées par la SCET.

Finalement, cette série de remises en question des interventions urbaines de la Caisse
des dépdts a un impact relativement limité sur le niveau d’activité de I’institution financiére et
de ses filiales. En 1980, la Caisse des dép0ts assure encore la quasi-totalité des préts aux
collectivités locales, elle reste le banquier du logement social et assure toujours la régulation
des préts aux logements du « secteur aidé », méme si I’ampleur de la construction de ces
logements a diminué. L’année précédente, la SCIC a lancé la construction de 16 000
logements et les SEM de la SCET ont permis le lancement d’un peu plus de 20 000
logements. Dans cette partie, nous allons nous interroger sur les conditions du maintien de la
Caisse des dépots dans les politiques de développement urbain des années 1960 au debut des
années 1980.

La littérature scientifique a tendance a souligner la montée en puissance des pouvoirs
urbains a cette période, dans une logique de concurrence et d’opposition & I’Etat central et a

son administration (Oblet 2005; Le Galés et G. Pinson 2009; Le Gales 2006). Les
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mobilisations des sociétés urbaines — et tout particulierement des nouvelles classes moyennes
salariées — a I’égard des choix d’urbanisation, ainsi que I’arrivée au pouvoir de nouvelles
générations d’élus locaux plus attachés a répondre a ces demandes sociales, se traduisent par
I’affirmation des pouvoirs urbains autonomes. Ceux-ci prennent en main le developpement
urbain au prix de conflits avec I’administration d’Etat — et en premier lieu le ministére de
I’Equipement. Les travaux soulignent le poids secondaire de la « pression des marchés » et de
la crise économique des années 1970 dans cette dynamique, a la différence des pays anglo-
saxons (Preteceille 1988; Le Gales et G. Pinson 2009). Si la recherche privilégie les
dynamiques politiques et sociales pour comprendre I’évolution des politiques de
développement urbain dans la France des années 1970, I’étude de la Caisse des dép6ts invite a
mesurer combien les évolutions propres au systéeme financier ont été déterminantes pour ses
activités urbaines et in fine pour le développement urbain.

On montrera que le maintien du réle de la Caisse des dépdts dans le financement du
développement urbain, qui contraste avec le relatif retrait de I’Etat, constitue un compromis
entre les réformes en faveur du retour aux mécanismes de marché, jugés moins inflationnistes,
et la volonté politique de maintenir des structures publiques de soutien a certains
investissements prioritaires. Le modéle de croissance issu de I’aprés-guerre avait en effet
donné & I’Etat un role majeur dans I’orientation du crédit. Les dispositifs de financement du
logement les plus inflationnistes sont cependant peu a peu remis en cause au profit d’un
financement bancaire adossé a I’épargne. La Caisse des dépdts conserve néanmoins un role
majeur dans la collecte de I’épargne, lui permettant de financer le développement urbain en
dehors des mécanismes de marché. Pourtant, ce compromis favorable aux investissements
publics va, avec la crise économique de la seconde moitié des années 1970, progressivement
s’éroder, non dans les faits — il est en pratique largement confirmé, le maintien du niveau des
investissements publics étant jugé crucial pour sortir de la crise —, mais en doctrine, a mesure
que la lutte contre I’inflation devient le probleme prioritaire de politique économique. De fait,
si la Caisse des dépdts permet de maintenir le financement des collectivités locales malgré la
crise économique, la production de logements est, quant a elle, peu a peu ralentie.

On montrera que ces évolutions ont été decisives pour les filiales de la Caisse des
dépbts et pour les politiques de développement urbain. Le développement de circuits de
financement bancaire du logement, ainsi que la montée en puissance du ministere de
I’Equipement qui controle dans une large mesure la délivrance des préts de la CDC aux
collectivités locales, se traduit par une relative fragmentation du développement urbain. Cette
fragmentation est essentielle pour comprendre la remise en cause du modele du grand
ensemble, modéle fondé sur une maitrise globale du financement urbain par I’organisme
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aménageur (en général la SCET). Moins essentielles dans les politiques étatiques,
concurrencées par des promoteurs privés adossés aux financements bancaires, les filiales de la
Caisse des dép6ts, pour maintenir leur niveau d’activité, se tournent massivement vers les
marchés immobiliers et les pouvoirs locaux. La crise économique et le ralentissement de la
production urbaine remettent néanmoins en cause cette stratégie.

Cette partie est divisée en trois chapitres. On verra d’abord comment le maintien de la
Caisse des dépdts au cceur des circuits de financement du développement urbain, qui contraste
avec un certain retrait d’autres instruments publics de financement, correspond au compromis
au sein des institutions financiéres publiques entre le modele de croissance issu de I’aprés-
guerre, fondé sur des dispositifs d’orientation publique du crédit, et la volonteé de revenir a des
mécanismes de marché jugée plus efficaces et moins inflationnistes (chapitre 4). Les filiales
de la Caisse des dépots sont confrontées a une concurrence privée assise sur des ressources
bancaires et & la montée en puissance du ministére de I’Equipement. Face & cette concurrence,
la SCIC, filiale immobiliére, cherche a adapter son activité en I’orientant en fonction de
I’évolution localisée des marchés immobiliers, tout en conservant avec le soutien de la CDC
des objectifs quantitatifs ambitieux et mal adaptés au retournement de ces marchés dans les
années 1970. Cette évolution va se traduire a Sarcelles par une collaboration avec la
municipalité pour améliorer I’image du grand ensemble, mais aussi par de violents échecs
commerciaux dans les années 1970 (chapitre 5). Les dirigeants de la SCET cherchent a
resserrer ses liens avec les pouvoirs locaux pour maintenir I’activité de la société face a la
concurrence des promoteurs privés et I’hostilité du ministére de I’Equipement. A Nantes, cette
évolution stratégique se traduit par un partenariat etroit avec la nouvelle municipalité de
gauche élue en 1977 (chapitre 6).
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Chapitre 4 — La Caisse des dépots et la legitimité du crédit
public au développement urbain

Au milieu des années 1960, un mouvement se dessine au sommet de I’Etat en faveur
de la libéralisation du secteur financier, au nom de la lutte contre I’inflation. Dans le contexte
d’une ouverture de I’économie francaise a la concurrence européenne au sein de la
Communauté Economique Européenne fondée en 1957, I’idée commence a s’imposer dans
les institutions financiéres publiques que I’Etat doit réduire son poids dans le secteur du
crédit, au profit d’une plus grande autonomie des banques et du marché financier, en vue de
permettre un financement de I’économie monétairement plus stable et plus efficace. Ce retour
des principes monétaires orthodoxes est sensible dans le secteur de la production urbaine, ou
les banques et I’épargne sont incitées a prendre le relais des circuits financiers publics. De
méme, de nouvelles procédures en matiére d’aménagement urbain visent a substituer des
financements priveés aux crédits publics.

Toutefois, ce «tournant libéral » (Gaiti 2014) est limité, dans le secteur du
développement urbain, par la confirmation du réle déterminant joué par la Caisse des dép6ts
dans le financement de la ville : le retrait de I’Etat a en effet pour conséquence a la fois la
montée en puissance des acteurs privés, mais egalement le transfert d’une partie de ses
activites & la CDC. Les prérogatives de I’établissement apparaissent alors comme un
compromis, au sein des institutions financiéres publiques, entre un retour aux mécanismes de
marché et le maintien des structures publiques de soutien a I’investissement. On soulignera le
réle plutdt secondaire joué par le ministére de I’Equipement dans ces évolutions.

On montrera que c’est au cours des années 1970 que s’opére un véritable retournement
du discours technique porté sur I’efficacité de I’action de la Caisse des dépéts et du role de
I’Etat en matiére de crédit. Le compromis des années 1960 est progressivement remis en
cause par la crise stagflationniste et convainc les responsables des institutions financieres
publiques de la nécessité d’une réforme trés nette du secteur financier. Pour autant, I’ampleur
et les codts politiques de la réforme font reculer le pouvoir politique qui prolonge le statu quo.
De fait, les ambiguités de la régulation du systéeme financier dans les années de crise de la
décennie 1970 vont marquer les projets de réforme du financement du développement urbain.
D’un coté, la Caisse des depdts continue a favoriser les investissements publics, notamment
via les préts aux collectivités locales. De I’autre, cet appui est de plus en plus critiqué et peu a
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peu remis en cause, au moins autant en raison de ses conséquences sur I’inflation et la
croissance qu’au nom des libertés locales et de la decentralisation.

Le role central dévolu a la Caisse des dépbts dans le financement du développement
urbain apparait comme un compromis au sein des institutions financieres publiques entre le
retrait de I’Etat du secteur financier voulu par les réformateurs et le maintien de dispositifs de
soutien public a I’investissement urbain (1.). Ce compromis est progressivement discrédité
dans le contexte de la crise économique et financiére mondiale des années 1970. La réforme
globale du systeme financier est néanmoins remise a plus tard, en raison de son co(t politique,
au profit de réformes trés ambigués du crédit au développement urbain (2.).

1. La Caisse des dépdts, ou les limites des réformes « libérales » des années
1960 en matiére de développement urbain

Les réformes financieres du ministre des Finances Michel Debré (1966-1968)
encouragent le crédit bancaire et les mécanismes de marché en substitution des circuits
publics existants. Celles-ci conduisent a une disparition des circuits étatiques traditionnels de
financement de la construction de logements (financement par le Trésor et par la Banque de
France). Cette disparition profite & la fois aux acteurs privés et a la Caisse des dépots, qui
prend le relais d’une partie des financements publics anciennement assurés par I’Etat. Le
maintien du role de la Caisse des dépdts, dont les ressources sont issues de I’épargne, apparait
ainsi comme un compromis entre la volonte des reformateurs de supprimer les outils de
financement publics les plus inflationnistes et le maintien de dispositifs d’encouragement de
I’investissement urbain, soutenu par une partie des dirigeants des organismes financiers
publiques attachées aux innovations de I’apres-guerre, ainsi que par le nouveau ministére de
I’Equipement et les élus locaux soucieux de conserver des moyens d’action.

Les réformes du secteur financier visent a refonder un marché financier assis sur la
concurrence bancaire (1.1.). En placant la focale sur le crédit au développement urbain, on
verra que la Caisse des dépdts y conserve un réle majeur, comme compromis entre retrait de
I’Etat et maintien de dispositifs publics de soutien a I’investissement urbain (1.2.).

1.1. Rueff et Debré : lutter contre I’inflation en réformant le crédit

Avec la construction européenne et le Traité de Rome de 1957, I’économie francaise
s’ouvre peu a peu. Cette ouverture progressive s’accompagne d’une montée en puissance au
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sein de I’appareil d’Etat des arguments en faveur d’une plus grande place laissée aux
mécanismes de marché dans I’économie. Les debuts de la Ve République sont ainsi marqués
par I’influence de I’économiste Jacques Rueff, proche du général de Gaulle. Toutefois, les
moyens d’action de Rueff restent limités et ne touchent pas le secteur du crédit, chasse gardée
de hauts fonctionnaires attachés au soutien public a I’investissement (1.1.1.). C’est surtout
avec les réformes engagées par Michel Debré en 1966-1968 que le crédit est transforme,
limitant I’influence de I’Etat sur son allocation au profit des mécanismes de marché (1.1.2.).

1.1.1. Jacques Rueff et les debuts de la Ve République : I'influence
d’abord limitée de I’économiste libéral en matiére de crédit

Critique de John M. Keynes et artisan des politiques de déflation dans les années
1930, participant au congres Walter-Lippmann et membre fondateur de la société du Mont-
Pélerin®, Jacques Rueff est connu pour ses prises de position trés critiques & I’égard du role
économique de I’Etat, notamment en matiére financiére (Denord 2007; Audier 2012). Dés
1958, cet ancien inspecteur des Finances est charge par le général de Gaulle, de présider un
Comité d'experts chargé d'étudier la fagcon de rétablir la situation financiere du pays. Sans
surprise, le plan Pinay-Rueff?, qui applique les recommandations de I’économiste, consiste en
une vaste opération de rétablissement des finances publiques et plus généralement de lutte
contre I’inflation, dont I’Etat est jugé en grande partie responsable. En 1960, I’économiste est
a nouveau chargé de diriger, avec Louis Armand, un comité d’experts. Il s’agit de supprimer
les obstacles a I'expansion économique. La encore, conformément aux conceptions libérales
de Rueff, le rapport recommande de réduire le role de I’Etat et des réglementations dans

I’6conomie, afin de libérer les forces productives et le marché®,

Force est de constater que le plan Rueff de 1958 et le rapport de 1960 restent muets
sur la question du crédit, alors méme que les questions financiéres constituent le sujet de
prédilection de Rueff*. Pourtant, c’est sans doute dans ce domaine que le role de I’Etat et les
dérives inflationnistes afférentes sont les plus sensibles. On a vu dans le chapitre 1 comment
le ministere des Finances, singulierement sa direction du Trésor, occupaient le cceur du
systeme de credit pour orienter les financements vers les secteurs jugés prioritaires, quitte a

! Ces réunions d’économistes ont été considérées comme fondatrices de la critique libérale du dirigisme
économique d’inspiration keynésienne.

2 Le nom de Pinay, ministre des Finances, est en général associé a celui de Rueff dans la désignation de ce
programme de réformes. Pour une histoire de la conception de ce plan : Chélini (2001).

* Voici une liste des recommandations du rapport : renforcement de concurrence ; critique du protectionnisme,
des subventions aux entreprises ; réformation (et non suppression) de la réglementation de certaines professions :
les meuniers, les boulangers, les semouliers, les commissaires-priseurs, les notaires, les avoués, les pharmaciens
et l'industrie pharmaceutique, et enfin les taxis ; remise en vigueur du principe de vérité des prix et réforme de
I'administration.

* Il est particuliérement attaché a la référence de I’étalon-or.
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engager une création monétaire inflationniste. A cet égard, le boom du logement avait été un
élément majeur de la crise inflationniste de la fin de la Ve République.

Les responsables de I’administration des Finances se méfient des conceptions libérales
de Rueff'. L historienne Laure Quennouélle-Corre (2000) présente ainsi le désaccord entre
Rueff et le Trésor :

« Un seul mot pourrait résumer I’antagonisme entre les deux parties, celui d’inflation : dans la
conception de Rueff, il est le mal & combattre en priorité & sa véritable source, les mécanismes
abusifs de crédit ; pour les hauts fonctionnaires des Finances, I’inflation n’est qu’un risque parmi
d’autres, non moins important que la récession, et qui s’explique par de multiples facteurs autres
que les mécanismes de crédit. Plus largement, I’optique purement financiére et monétaire de J.
Rueff parait négliger aux yeux des experts les autres aspects de la politique économique et
sociale, qui participent également, selon eux, a I’inflation. Divergences doctrinales sur les causes
de I’inflation-monétaire ou structurelle — qui aboutissent & une divergence sur les moyens et les
remedes a mettre en ceuvre : méthode douce pronée par les praticiens pour réguler et libérer

progressivement le marché financier ; méthode radicale prisée par Rueff, pour casser les circuits
du Trésor. »

L’enjeu de la controverse est, selon Laure Quennouélle-Corre, moins une question de
principes que de rythme de réformes : le retour a un fonctionnement « normal » du marché
financier constitue un relatif consensus, mais s’il est une urgence pour Rueff afin de lutter
contre I’inflation, il doit étre modéré selon le Trésor afin de protéger I’investissement. Cette
discorde suffira néanmoins a exclure le probleme du crédit du champ d’action de Rueff en
1958 comme en 1960%. Comme le souligne Laure Quennouélle-Corre:

« Caractéristique de I’ambiguité des premieres années gaullistes, le discours du retour aux
mécanismes de marché c6toie celui de I’'impératif d’expansion et de développement industriel
dont I’Etat doit donner I’impulsion. Au discours sur la réduction de I’impasse budgétaire et la
nécessaire privatisation des financements s’oppose I’analyse comptable qui témoigne de la
remarquable stabilité de la répartition des modes de financement de I’investissement entre 1958 et
1967. »

De fait, les mesures les plus marquantes en faveur de la libéralisation financiere sont
en réalité prises plusieurs années aprés ces controverses, lors du passage de M. Debré au
ministére des Finances.

1.1.2. Michel Debré aux Finances : du circuit du Trésor a I’épargne

La réforme du secteur du crédit est surtout liée a I’action de Michel Debré au ministére
des Finances de 1966 a 1968 (Quennouélle-Corre 2005). Elle s’appuie néanmoins sur

! L’historienne Laure Quennouélle-Corre (2000) a ainsi recueilli le témoignage d’un haut fonctionnaire du
Trésor de I’époque, Max-Hubert Schroeder, pour lequel Rueff était « un homme dangereux parce que considéré
dans I’opinion comme un mage » et dont les théories « étaient complétement vaseuses », fondées sur « une idée
parfaitement abstraite de ce qu’était le marché monétaire ».

“Ce dernier ne manque d’ailleurs pas de s’en plaindre et réclame « inlassablement, aux fins de banquets, dans les
journaux et revues, devant le Conseil économique » la suppression des systemes de crédit trop généreux et in fine
une libéralisation du secteur financier (Le Monde, 5 avril 1964).

178



I’objectif, fixé par de Gaulle et Rueff fin 1963, d’associer a I’équilibre budgétaire une
réduction du role de I’Etat et du Trésor en matiére de crédit'. Dés lors, Debré va encourager
les banques a jouer les premiers réles dans I’allocation des financements a I’économie.

e La lutte contre I’inflation et la fin de « I’Etat banquier »

Si le plan de stabilisation de 1963 mis en ceuvre par V. Giscard d’Estaing engage des
remedes conjoncturels a I’inflation (cf. chapitre 1), il est doublé d’un mouvement de réforme
structurelle, initié par I’Elysée. Dans une lettre d’instruction datée du 5 novembre 1963, le
géneral de Gaulle fait de la lutte contre I’inflation une priorité. Constatant que « les causes
profondes de I’inflation ne sont pas maitrisées », le président affirme, conformément aux
idées de Rueff, qu’il est maintenant nécessaire :

«d’aller au fond des choses et [de] renoncer délibérément aux procédés dont I’usage s’est
introduit au temps ou la France n’avait plus de monnaie » (Effosse 2005 : 505).

Il s’agit de remettre en cause les innovations d’aprés-guerre’ qui permettaient a I’Etat
— plus exactement au Trésor — de trouver les ressources pour financer les objectifs
d’investissement définis par le Plan, au-dela du strict cadre budgétaire. Ces innovations sont
désormais déconsidérées et rejetées comme facteur d’inflation. L’objectif est désormais de
limiter le rdle de I’Etat dans le secteur du crédit et de « rendre leur place normale aux
mécanismes de marché » (Quennouélle-Corre 2000). Paradoxalement, de Gaulle, qui alors fait
du Plan « une ardente obligation », lui retire ses instruments financiers.

Lors d’une réunion a I’Elysée en décembre 1963 est ainsi adopté le principe de la
neutralité monétaire du Trésor. Cette idée de neutralité monétaire engage une nouvelle vision
du role de I’Etat, qui doit couvrir ses dépenses par des ressources stables : I’impét et I’épargne
via I’emprunt. La dimension la plus spectaculaire de cette nouvelle rigueur monétaire est la
rigueur budgétaire adoptée « avec le zele et la détermination des convertis » (Loriaux 1991 :
171)%. Le temps de «I’impasse budgétaire », caractéristique de la IVe République (cf.
chapitre 1), est terminé. Le budget de 1965 est le premier budget en équilibre, sans impasse
autorisée?. Dés lors, le Trésor ne peut plus en principe financer plus que ce qui est couvert par
ses recettes.

! On avait vu dans la partie précédente que le plan de stabilisation contenait des éléments de gestion
conjoncturelle, mais il portait aussi en germe des projets de réforme plus structurelles (Quennouélle-Corre 2000).
2.0n les a vus dans le premier chapitre : impasse budgétaire, circuit du Trésor ou encore crédit & moyen terme
mobilisable. Leur caractére inflationniste était globalement reconnu, mais accepté.

® Notre traduction.

* Toutefois, en pratique, cet équilibre repose notamment sur I"appel direct aux ressources de la Caisse des dépots
(cf. infra).
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Toutefois, comme on I’a vu plus haut, le role du Trésor ne se limitait pas a ce
déséquilibre, dans la mesure ou il pouvait s’appuyer sur le «circuit du Trésor »*. Le
« circuit » est peu a peu démantelé. Le coup le plus net est porté lors du passage de M. Debré
au ministere des Finances. Celui-ci, conseillé par Jean-Yves Haberer, un jeune inspecteur des
Finances fraichement revenu d’une mission d’étude aux Etats-Unis, met en place une série de
réformes touchant le secteur financier. Tout particulierement, I’obligation pour les banques et
institutions financiéres para-publiques de posséder un niveau plancher de bons du Trésor est
supprimée en 1967. Les ressources bon marché que collectait ainsi le Trésor pour financer la
politique d’investissement lui sont désormais retirées. La mesure témoigne pour le ministre :

«de la volonté de I’Etat de ne pas détourner les réserves bancaires au trop grand profit des
finances publiques » (cité par Quennouélle-Corre 2005 : 97).

La formule témoigne bien des conceptions des reformateurs : les modalités
d’intervention de I’Etat en matiére financiére reposent sur I’obtention de crédits qui ne sont
pas assis sur des ressources stables (Rueff parle de « fausse monnaie ») et qui entrainent donc
un risque inflationniste important. L’Etat ne doit donc plus étre considéré comme un acteur a
méme de fournir les crédits d’investissement & I’économie nationale. A I’inverse, les banques,
dont les ressources reposent avant tout sur I’épargne, sont en principe plus a méme d’exercer
cette fonction de maniére compatible avec les conditions de I’équilibre monétaire.

e Le rdle croissant des banques et le retour au marche financier ?

De fait, les banques sont les grandes gagnantes de ce retrait de I’Etat. Les autres
mesures de Debré sont essentiellement orientées en faveur de celles-ci, afin qu’elles prennent
le relais du Trésor en matiere de financement de I’économie. La réglementation des
techniques de crédit est assouplie, les rapprochements entre banques d’affaires et de dépéts
sont facilitées et ces dernieres obtiennent le droit d’ouvrir des guichets sans autorisation
administrative. En outre, une « politique active de mobilisation de I’épargne » (Quennouélle-
Corre 2005: 98) est mise en place, permettant notamment aux réseaux bancaires de
développer des comptes d’épargne. Enfin, différentes mesures techniques visent a relancer la
Bourse de Paris, dans le but d’assurer un fonctionnement plus souple du marché des capitaux.

Etrangement, ces réformes ne rencontrent pas une grande opposition, notamment de la
part de la direction du Trésor. Le directeur du Trésor, Maurice Pérouse, marque bien une
certaine appréhension, jugée conservatrice par les réformateurs. Toutefois, le caractére
conciliant de Pérouse, ses liens de loyauté vis-a-vis de M. Debré et peut-étre méme ses

1 Cf. chapitre 1.
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conceptions personnelles® lui font finalement accepter la remise en cause des facilités de
trésorerie. Pour Laure Quenouélle-Corre (2000), c’est la fin de « I’Etat-banquier »,
administrant lui-méme les crédits a I’économie, en fonction de choix d’investissement décidés
par I’Etat, notamment & travers le Plan. La « mystique de I’investissement »* qui justifiait
I’utilisation d’outils financiers potentiellement inflationnistes, est peu a peu supplantée, au
niveau des principes, par la lutte contre I’inflation et I’idéal de fonctionnement « normal » du
secteur financier. Ce n’est plus & I’Etat, mais au marché — et singuliérement aux banques — de
fixer les choix d’investissement. Le statut public ou privé des banques n’est pas alors en
cause, dans la mesure ou celles-ci doivent agir dans un contexte de concurrence imposant une
discipline de marché.

Il semble bien pourtant que la montée en puissance des banques et des mécanismes de
marché n’ait pas conduit a la suppression pure et simple de certains mecanismes cruciaux de
contréle et de soutien public a I’investissement. L’économiste Eric Monnet (2012) a bien
montré comment la Banque de France conservait un role majeur dans I’allocation du credit
aprés les réformes de 1966-1968°. Dans le secteur du développement urbain, la Caisse des
dépdts conserve un role exorbitant par rapport aux banques, offrant ainsi a I’Etat central une
influence majeure dans I’investissement. A cet égard, le départ de Maurice Pérouse de la
direction du Trésor pour prendre la téte de la Caisse des depdts, en 1967, est symbolique des
limites des réformes libérales®.

! Voir notamment le point de vue d’Haberer, cité par L. Quenouélle-Corre (2000) : « Pour certaines [mesures], je
savais qu’il était pour. Je savais, parce que je me souvenais de réflexions antérieures de lui, parce que certains de
ses collaborateurs me disaient : ‘Pérouse, il n’est pas contre, vous le connaissez, il ne veut pas prendre la
responsabilité’. Il aimait bien cette situation ou quelqu’un la prenait a sa place ».

2 La formule est de Jean Saint-Geours directeur adjoint du Trésor de 1955 & 1965 (Fourquet 1980: 134).

® La thése de Iéconomiste Eric Monnet (2012) sur la Banque de France a montré comment la banque centrale a
étendu son spectre d’intervention dans I’allocation du crédit a la fin des années 1960. La Banque de France peut,
tout d’abord, faire des avances a des secteurs et sociétés nationalisées jugés prioritaires (Gaz de France,
Electricité de France, collectivités locales, Caisse nationale des Autoroutes). De plus, comme on le verra plus
bas, le circuit du «logement aidé », largement financé par la Banque de France n’est que partiellement
démantelé. La fameuse réforme des statuts de la Banque de France de 1973 est en général considérée comme
I’acte de déces du keynésianisme et d’une politique monétaire expansionniste, parce qu’elle limite les avances de
la Banque de France a I’Etat (Lemoine 2012). Eric Monnet nous invite a I’inverse a considérer, avec Jean
Bouvier (1987) et Michel Margairaz (2008) I’ambiguité de la formulation des statuts de I’établissement, qui
donne un pouvoir accru au gouvernement. De fait, la politique du contréle du crédit des années 1970 va
souligner cet aspect (cf. infra). Voir aussi Blancheton (2014) sur la tardive indépendance de I’institution.

* Ce parcours fait écho a celui de F. Bloch-Lainé quinze ans plus tot.
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1.2. La Caisse des dépdtset le maintien d’un soutien public a
I’investissement urbain

Si les banques jouent, dans le développement urbain, un réle accru par les réformes
financiéres, les responsabilités de la Caisse des dépbts dans la production urbaine sont loin
d’étre remises en cause. Elles sont au contraire maintenues, du fait de la volonté politique de
soutenir I’investissement urbain mais aussi en raison du caractére jugé peu inflationniste de
ses financements, assis sur I’épargne (1.2.1.). Le ministére de I’Equipement joue & cet égard
un rodle ambigu, encourageant [I’initiative privée tout en défendant farouchement
I’investissement public et le réle de la CDC en matiere de logement social comme de
financement des equipements urbains (1.2.2.).

1.2.1. Pas de « normalisation » pour le financement du développement urbain

Les réformes du secteur financier ne se traduisent pas par une mutation compléte des
circuits de financement de la ville, loin s’en faut. Si le financement public le plus
inflationniste, celui du « secteur aidé », est remis en cause au profit d’un financement bancaire
assis sur I’épargne, pour le reste le role de la Caisse des dépbts demeure prédominant. La
spécificité de la Caisse des dépdts, qui accorde comme les banques des préts sur des
ressources d’épargne, mais est protégée de la concurrence de ces dernieres par le privilége du
livret d’épargne défiscalisé, constitue un compromis original entre la logique de bancarisation
et d’appel a I’épargne pour se substituer & I’Etat d’une part et la volonté politique de soutenir
I’investissement urbain d’autre part.

e La bancarisation de la production urbaine et la réforme du « secteur
aidé »

Le secteur bancaire est appelé, avec les réformes Debré, a prendre le relais du Crédit
Foncier et du «logement aidé». Le dispositif du «logement aidé» permettait aux
constructeurs de logements (publics et privés) de bénéficier de formules de financement trés
avantageuses, en échange du respect de certaines normes quant au prix de revient. Ces
financements, qui reposaient in fine sur la Banque de France et sur la création monétaire, sont
peu a peu remis en cause entre 1963 et 1967, au nom de la lutte contre I’inflation (cf.
chapitre 1). Une convention est ainsi signée le 3 mars 1964 entre le ministére des Finances, la
Banque de France et le Crédit foncier qui supprime notamment la formule des « logecos »,
utilisée par la SCIC pour proposer des logements de qualité supérieure aux HLM pour des
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ménages aux revenus plus élevés, capable de consacrer plus d’argent a leur logement
(Effosse 2003 : 484-487).

Un nouveau systeme destiné a assurer leur substitution est mis en place avec les
réformes Debré : il s’agit de remplacer un systéme de financement public fondé sur I’appui de
la Banque de France par un systéme ou toutes les banques financent la construction de
logements a partir de I’épargne qu’elles collectent. La loi du 10 juillet 1965 autorise ainsi la
création des comptes épargne logement® dans I’ensemble des réseaux bancaires. Ces comptes,
que les ménages s’engagent a créditer périodiquement, sont bloqués et permettent a moyen
terme d’obtenir un prét, dont les intéréts sont réduits, notamment grace a une prime d’Etat.
Les banques sont désormais fondées a distribuer des préts au logement. Elles peuvent les
financer d’une part au moyen de la trésorerie dégagée par I’épargne logement, et d’autre part
grace a I’ouverture d’un marché hypothécaire en 1966, dans le cadre des réformes bancaires
de M. Debré?.

Ce type de financements prend rapidement de I’ampleur (cf. graphique 7). Le
sociologue Michel Topalov (1973; 1987) a montré qu’il a accompagné la montée en puissance
d’un nouveau type de construction, dans lequel les promoteurs privés s’associent directement
avec les groupes financiers. Pour autant, malgré une forte croissance, la part des capitaux
privés dans la construction de logements « plafonne » a 50 %. De fait, la construction de
logements sociaux croit a un rythme important dans les années 1960, En outre, le circuit de
financement du secteur aidé n’est pas completement démantele : le Credit Foncier continue a
assumer prés du tiers du financement de la construction de logement®. Toutefois, les préts
immobiliers du Crédit Foncier sont moins avantageux qu’auparavant: ils nécessitent un
apport de capital plus élevé des ménages, et sont accordés a un taux comparable a celui
pratique par les banques.

11 existait précédemment un systéme d’épargne logement, institué en 1957. Réservés aux Caisses d’épargne et
peu avantageux, ces comptes n’avaient rencontré qu’un succes tres limité.

¢ Ce marché permet de «nourrir » les préts bancaires. Pour les détails techniques de son financement : B.
Lefebvre et al. (1992: 28-32).

® 1l emprunte les fonds & la Caisse des dépdts, puis, une fois les préts accordés, il transmet les effets
représentatifs des créances a la CDC, qui elle-méme les transmets a la Banque de France.
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Graphique 7 : construction annuelle de logement par type de financement (1965-1981)
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Source : auteur, données B. Lefebvre et al. (1992).

Finalement, la Caisse des dépbts, qui soutient financiérement I’activité du Crédit
Foncier et préte aux HLM et aux collectivités locales, est le véritable facteur limitant de la
prise en charge du développement urbain par les banques et le marché financier.

e La non-réforme du circuit du livret A : Mai 68, les arguments de la
CDC et I’opposition du Trésor

Il avait été envisagé par M. Debré d’appliquer les réformes bancaires a I’ensemble
Caisse des depdts-Caisses d’épargne. 1l s’agit de rompre avec le modéle de soutien a
I’investissement urbain mis en place dans les années 1950 : les préts que délivre la Caisse des
dépbts aux collectivites locales et a la construction dépendraient alors des « taux du marcheé ».
Ce systeme aurait I’avantage d’unifier le secteur financier et donc de créer réellement un
marché financier, régulé par les prix et potentiellement non inflationniste. Toutefois, la
réforme signifierait la suppression d’un outil de protection et de stimulation des
investissements urbains et reviendrait donc complétement sur les choix de I’apres-guerre. Le
contexte politique, I’opposition du Trésor et la défense de la Caisse des dépbts vont bloquer le

projet.

Debré installe en 1968 une commission dirigée par son ancien directeur de cabinet,
Pierre Racine, avec comme objet :

« le probleme d’une révision de leur régime fiscal privilégié mais leur permettant de participer
dans des conditions de stricte égalité, a la concurrence des réseaux de collecte de I’épargne. »
(Rapport Racine 1968 : 7).

De fait, les Caisses d’épargne — et donc la Caisse des dépots — proposent des livrets
d’épargne défiscalisés, qui offrent une rémunération plus attractive que ce qu’offrent les
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autres réseaux bancaires. L’objectif de la réforme est clair : supprimer la spécificité que
constitue la Caisse des dép0ts pour harmoniser I’ensemble des réseaux bancaires et donc les
conditions du fonctionnement du secteur financier, dans le cadre de la politique de
libéralisation. D autres banques pourraient participer au financement de la production urbaine
en concurrence avec la Caisse, puisqu’elles bénéficieraient des mémes conditions de collecte
de I’épargne. La mise en concurrence de I’ensemble Caisses d’épargne - Caisse des dépots
comporte un double volet, que Debré et que la commission lient : la refiscalisation du livret A
et I’obtention par les Caisses d’épargne de I’ensemble des outils financiers de collecte de
I’épargne (notamment le compte-chéques), a égalité avec les autres réseaux.

Ce projet de réforme rencontre une opposition assez nette de la direction du Trésor.
Ses dirigeants soulignent la nécessité de maintenir la capacité de la Caisse a délivrer des préts
a taux privilégié a des secteurs jugés prioritaires. Cette position est d’autant plus soutenue que
la politique d’équilibre budgétaire induit un appel croissant de I’Etat aux ressources de la
Caisse des dépots (cf. infra). Par ailleurs les Caisses d’épargne et la CDC sont plutét réservées
a I’égard de la réforme. La Caisse des dépdts souligne le fait que ses ressources, issues de
I’épargne, conférent a ses préts un caractere non inflationniste. De fait, le rapport de la
commission Racine, publié en mai 1968, est assez prudent et recommande un abandon tres
progressif de la defiscalisation, ainsi que le maintien d’un contingent de fonds centralisés par
la CDC afin de financer les collectivités locales et le logement social.

Les évenements de mai 1968 et I’augmentation brutale des salaires qui s’ensuit
entrainent une forte inflation et une pression croissante sur les finances publiques, tandis que
Michel Debré quitte le ministere des Finances. Dans ce contexte, I’application des
recommandations du rapport est remise a plus tard. Le circuit spécifique Caisse des dépots —
Caisses d’épargne est ainsi maintenu dans un régime distinct et privilégié a I’égard du reste du
secteur bancaire. Le directeur du Trésor, dans une note au ministre datant de 1969, justifie ce
choix en soulignant le caractére peu inflationniste des ressources de la CDC et la nécessité de
soutenir un niveau élevé d’investissement en équipements urbains et en logements, grace a la
stabilité des ressources du livret A*. En somme, il accepte de « détourner » du marché une
partie de I’épargne pour des investissements fléchés par I’Etat et de limiter la libéralisation du
secteur financier. Les ressources du livret A, issues de I’épargne, apparaissent ainsi comme un
compromis commode entre la suppression des dispositifs publics les plus inflationnistes et le
maintien du soutien public a des investissements prioritaires. Ce compromis est renforcé par

L 1l souligne I’importance de conserver des financements qui s’inscrivent « dans le cadre de normes précises qui
permettraient d’assurer un respect de la programmation », c’est-a-dire des objectifs du Plan. Centre d’archives
économiques et financieres (aprés CAEF) B-0064740
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les « débudgétisations » qui font peser certaines dépenses budgétaires sur les ressources de la
CDC.

e Les « débudgétisations » : la CAECL et la CPHLM

« Les décideurs francais ont découvert le secret de la réduction des déficits publics sans diminuer
le ‘train de vie’ de I’Etat. Ce secret, c’est la débudgétisation, selon laquelle les dépenses qui ont
jusqu’ici été assumées par I’Etat étaient transférées du budget vers des entreprises publiques et
privées, des institutions financieres comme la CDC, des consommateurs voire les gouvernements
locaux » (Loriaux 1991 : 171)".

Le politiste états-unien exprime bien les ambiguités des réformes libérales menées
dans les années 1960. L’Etat, pour présenter un budget & I’équilibre, a ainsi transféré nombre
de ses dépenses d’investissement & la Caisse des dépots : c’est la débudgétisation®. L’appui
sur la Caisse et sur ses ressources d’épargne est censé limiter les tensions inflationnistes liées
au financement public. Il offre également & I’Etat un contréle important sur les
investissements réalisés par la CDC. A cet égard, la puissance et la singularité de la Caisse
des dépdts constituent une limite nette & la libéralisation financiére, dans la mesure ot I’Etat
conserve le controle de la collecte et de I’utilisation des fonds de la Caisse.

Cette dynamique est particulierement nette dans le cas du logement social, jusque-la
principalement financé par I’Etat, la Caisse des dépdts n’accordant que des préts
complémentaires. En 1966 est créée la Caisse des préts aux organismes d’habitations a loyer
modéré (CPHLM). Etablissement public géré par la Caisse des dépdts, il a pour vocation de
dégager I’Etat du financement du logement social en mobilisant plus nettement les fonds de la
Caisse. L’Etat ne se dégage cependant pas totalement, compensant financiérement la
bonification des préts accordes par la CPHLM. Les conséquences du nouveau systéeme de
financement du logement social sont évidentes : les préts de la CDC au logement social via la
nouvelle caisse augmentent rapidement et prennent le relais des préts accordes par la direction
du Trésor®.

Le transfert de charges a la CDC rencontre cependant la limite des ressources de
I’établissement. Sur la demande du ministére des Finances, la Caisse réduit donc ses préts aux
collectivites. Ces restrictions vont cependant a I’encontre des objectifs du Plan et leur codt
politique est trés éleve, dans la mesure ou elles entrainent de vives protestations des élus

! Notre traduction.

2 Celle-ci est en réalité plus ancienne : dés 1955, une réforme, plus comptable que réelle, avait transféré hors du
budget des dépenses du Trésor « gérées » par la Caisse des dépots.

® Les préts de la CDC accordés au logement social passent de un milliard de francs en 1964 & 5,5 milliards en
1970. ACDC Rapports au parlement.
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locaux, relayées au Parlement et & la commission de surveillance de la Caisse des dépots’.
Face aux difficultés de financement des collectivités locales, deux solutions sont utilisées : la
Caisse des dépdts peut réescompter une partie de ses préts a la Banque de France, recourant
de la sorte au financement monétaire (Monnet 2012 : 155-169). Par ailleurs, la Caisse des
dépbts et le ministere des Finances créent en 1966 une caisse complémentaire : la Caisse
d’aide a I’équipement des collectivités locales (CAECL). Cette creation s’inscrit dans le
double mouvement ambigu de retrait de I’Etat des circuits financiers, mais de maintien de son
influence (encadré). Dans ce contexte, le poids financier de la Caisse des dép6ts se maintient
dans le développement urbain, limitant d’autant la montée en puissance des logiques de
marché dans le financement de la production urbaine. Le ministére de I’Equipement,
promouvant I’initiative privee, mais béneficiant des ressources de la CDC, témoigne bien des
ambiguites de ce compromis financier de bancarisation partielle du développement urbain.

La CAECL, auxiliaire de la Caisse des dépdts pour le financement des collectivités
locales.

La création de cette nouvelle Caisse s’inscrit dans la lignée des réformes de
M. Debré, bien qu’elle soit rarement associée a celles-ci dans la littérature scientifique.

L’idée fondatrice de la CAECL est d’utiliser les fonds d’emprunts des collectivités
(préts essentiellement délivrés par la CDC) non encore consommes, pour accorder de
nouveaux préts a ces mémes collectivités. Ces fonds d’emprunt, qui représentent pres de 50
% de la trésorerie des collectivités, sont en effet, conformément a la loi, déposés au Trésor.
Cette trésorerie est colteuse pour les collectivités, qui doivent payer des intéréts a la CDC
(137 millions de francs d’intérét en 1962), mais elle offre au Trésor des ressources bon
marché. La volonté de réduire les ressources non budgétaires du Trésor, mais aussi la
restriction de ses préts aux collectivités imposée dans cette méme logique (via la
débudgétisation) poussent au transfert de ces fonds a une caisse placée sous I’autorité de la
Caisse des dépots. Cette caisse peut alors accorder des préts de court terme aux collectivités a
partir de ces ressources. De plus, la CAECL a la possibilité d’émettre des obligations sur le
marché financier, afin de développer une offre de préts aux collectivités, dans le mouvement
de développement du marché lancé par Debré?.

En principe, il s’agit essentiellement d’un moyen d’élargir les moyens de financement
des collectivités, sur des ressources réputées non inflationnistes. Mais les emprunts levés par
la CAECL sur le marché financier peuvent ensuite étre réescomptés a la Banque de France
(Monnet 2012). De plus, la création de la CAECL n’engage pas une réforme générale du
crédit au secteur local : celle-ci n’aura lieu qu’au début des années 1980.

Si I’activité de la CAECL s’accroit lors de ses premiéres années, puis se stabilise au
cours des années 1970, elle reste avant tout une caisse d’appoint, permettant de compléter
I’offre de prét de la CDC. Ce caractére secondaire vis-a-vis de la CDC est d’autant plus net
que cette derniere non seulement assure la gestion de la caisse, mais encore souscrit une
bonne part des obligations émises par la CAECL sur le marché financier.

! ACDC PVCS séance du 9 octobre 1964, 25 octobre 1965 et 25 février 1966.
2 La Caisse des dépots assurait déja I’émission de telles obligations, mais d’une ampleur limitée en raison de
I’étroitesse d’un marché financier limité par I’orientation des crédits hors marché.
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1.2.2. Le ministére de I’Equipement et la « qualité » du développement urbain :
encouragement de I’initiative privée et de I’investissement public
En 1966, un nouveau ministére voit le jour : le ministére de I’Equipement nait de la
réunion du ministere de la Construction et de celui des Travaux publics. Cette création est
influencée par le corps des Ponts et Chaussées qui, logé dans le ministére des Travaux
Publics, souhaite jouer un réle premier dans le développement urbain (Theenig 1987). Souvent
associé a I’image d’un Etat dirigiste (Oblet 2005: 124-130), le ministére a néanmoins été
dirigé par des hommes politiques soucieux de soutenir I’initiative privée. On verra cependant
que cette orientation joue un role assez limité et ne se traduit pas par une remise en cause des
structures de financement public de I’urbanisation, dans la mesure ou les moyens d’action du
ministere en dépendent.

A la crise quantitative du logement, les différents ministres de I’Equipement ajoutent
désormais des préoccupations qualitatives. Ce souci de la qualité urbaine et architecturale se
traduit par une certaine prise de distance a I’égard des grands ensembles et de la stratégie
productiviste du tournant des années 1950 et 1960 en matiére de production urbaine. Il s’agit
de produire un urbanisme plus proche des demandes de la population. Le ministére de
I”’Equipement promeut ainsi la construction de logements de standing supérieur™. 1l engage de
ce fait une répartition des taches, en valorisant la promotion privée appuyée sur des circuits
bancaires et sur I’épargne pour la construction de logements, afin de mieux concentrer les
financements publics sur les équipements urbains.

La Loi d’orientation fonciére préparée par Edgar Pisani et appliquée par Albin
Chalandon en 1968 remplace la procédure des Zones a urbaniser par priorité (ZUP) par celle
des Zones d’aménagement concerté (ZAC), dans le but de mieux accueillir les constructeurs
privés et de leur donner un plus grand réle dans I’aménagement urbain. En 1973, la fameuse
circulaire du successeur de Chalandon, Olivier Guichard, met officiellement fin aux grands
ensembles. Baptisée « ni tours, ni barres », elle interdit la construction d’ensembles urbains
supérieurs a 2 000 logements. L’objectif est désormais :

« De répondre plus efficacement aux aspirations a une meilleure qualité de I’habitat et de
I’urbanisme et de lutter contre le développement de la ségrégation sociale par I’habitat ».

Chalandon s’est aussi distingué par le soutien qu’il accorde a la construction de
logements individuels, de préference privée. Il lance ainsi en 1968 un grand concours de
construction de pavillons, mais auquel répondent majoritairement des promoteurs publics

! Ce souci de la qualité est en outre appuyée par la décision de Robert Lion, directeur de la Construction au sein
du ministere de I’Equipement, de relever des normes de construction de logements sociaux et d’engager une
réflexion globale sur la qualité architecturale.

2 Circulaire Guichard, citée par Tellier (2007).
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(organismes HLM et la SCIC). Cet échec témoigne en pratique du décalage entre les
ambitions du ministere, qui vise, dans la lignée du ministere de la (Re)Construction, a
contenir les colts de la construction, et les pratiques d’une promotion privée en plein essor
(Steinmetz 2013). Celle-ci bénéficie des nouvelles formules de financement bancaire (cf.
infra), qui rendent moins attractives celles proposées par le ministére. Ces résultats
contradictoires témoignent de I’ambiguité du ministére de I’Equipement qui, tout en
promouvant la construction privée de logements, cherche a tout prix a maintenir un niveau
élevé de financement public du logement social et de I’équipement urbain.

Le ministére de I’Equipement ne cesse pas de soutenir la construction sociale. Les
premiéres réflexions visant a limiter leur financement (la suppression de I’aide a la pierre)
sont violemment combattues par son administration (Christin et Bourdieu 1990). Les
differents ministres continuent a s’engager publiquement en faveur de I’obtention de moyens
pour le financement public des logements sociaux comme des équipements urbains. Le
ministére de I’Equipement bénéficie a cet égard des préts de la Caisse des dépots a ces deux
secteurs. Ces financements lui donnent les moyens de jouer un réle majeur dans politiques de
développement urbain, notamment via ses services déconcentres, les puissantes directions
départementales de I’Equipement (Némery 1981), qu’on évoquera dans les prochains
chapitres.

Les réformes financiéres de la fin des années 1960 donnent un rdle plus important aux
bangues et aux mécanismes de marché dans le développement urbain, sans pour autant
remettre réellement en cause le poids majeur de la Caisse des dépdts dans le financement du
développement urbain. Le maintien du role de la CDC, qui prend le relais d’une partie des
anciennes activités assurées par I’Etat, apparait ainsi comme un compromis entre la volonté
de limiter les effets inflationnistes du contréle public sur le crédit et celle de maintenir
I’influence et le soutien du secteur public & I’égard de I’investissement urbain. Force est donc
de constater que les structures de financement public restent dominantes dans la production
urbaine, loin des ambitions réformatrices. Il faudra attendre les tensions financieres et
économiques de la crise des années 1970 pour que ce compromis soit fortement contesté.

2. La Caisse des dépdts a I’épreuve de la stagflation des années 1970 : la
mise en cause croissante mais repoussée du financement public du
développement urbain

La situation des années 1970 est, sur le plan financier, particulierement paradoxale. Le

déficit public reste faible et son financement monétaire (I’impasse budgétaire, cf. chapitre 1)
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est en principe limité. Cependant, a partir de 1973, I’inflation devient chronique, atteignant
des niveaux élevés'. En outre, celle-ci s’accompagne d’une montée du chdmage et du
ralentissement de la croissance. Cette « stagflation » aux causes multiples et mondiales®
entraine peu a peu une nouvelle lecture des enjeux financiers et monétaires, qui mettent le
contréle public du crédit — et singulierement la Caisse des dép6ts — au coeur du probléme de
I’inflation, sans pour autant qu’une réforme d’envergure ne soit mise en ceuvre. La crise joue
ainsi un réle ambigu : elle donne une nouvelle vigueur aux mécanismes publics d’orientation
et de soutien du crédit, mais sa persistance et les hauts niveaux d’inflation aiguisent les
critiques a leur égard (2.1.). Dans ce contexte, les réformes visant & modifier le crédit au
logement et le crédit aux collectivités locales, qui correspondent a des dynamiques politiques
complexes, sont marquées du sceau de cette ambiguité (2.2.).

2.1. La Caisse des dépdts de plus en plus responsable de I’inflation ?

Le maintien global du role de la Caisse des dépbts en matiere de développement
urbain et son poids de plus en plus prépondérant dans les investissements publics au soutien
de celui-ci correspondaient a un compromis entre les réformes bancaires des années 1960
censées limiter I’inflation et les politiqgue visant a soutenir I’investissement. La crise
stagflationniste met en cause ce compromis, sans pour autant qu’il soit réformé. Au contraire,
les premiers signes du ralentissement économique entrainent un contrdle accru de I’Etat sur le
crédit dans le but de relancer I’économie par le soutien a I’investissement, tout en tentant de
modérer I’inflation (2.1.1.). Les limites flagrantes de cette politique entrainent une
amplification des critiques a I’égard du systéme du crédit et particuliérement a I’égard du role
de la Caisse des dépots, sans pour autant qu’une réforme soit mise en ceuvre, en raison des
colts économiques et politiques d’un retrait des structures de soutien public a I’investissement
(2.1.2).

2.1.1. Face a la crise : le retournement de la politique financiére et le controle
du crédit

Dés 1973, il est décidé en France de mettre en place un systéme d’encadrement du
crédit, a rebours des réformes libérales de la fin des années 1960 (Guillaumont-Janneney

! De 1974 4 1981, I'inflation dépasse chaque année le taux de 9 %.

% Nous ne reviendrons pas ici sur les causes de la stagflation, phénoméne mondial dans la seconde moitié des
années 1970. Outre les chocs pétroliers de 1973 et 1979, on peut évoquer I’'importance du démantélement du
systeme de Bretton-Woods (Loriaux 1991), le ralentissement des gains de productivité contrastant avec
I’augmentation continue des salaires, et I’augmentation de la concurrence internationale, notamment en
provenance des pays émergents (Lipietz 1994).
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1991). Il s’agit d’une politique de contrble quantitatif du crédit que peut accorder chaque
établissement financier pour une période donnée. Il avait déja été mis en place dans des
périodes de crises mais, face a la persistance d’une inflation élevée, il est utilisé de fagon
continue. Ce contrdle du crédit renforce le role de I’Etat dans I’allocation du crédit : il est en
effet sélectif, au profit de certaines activités économiques, notamment I’exportation, dans un
contexte de deficit commercial lié aux chocs pétroliers et au flottement des monnaies décidé
en 1971% qui rend plus difficile le rééquilibrage de la balance commerciale par une
dévaluation. De méme, afin de soutenir le niveau d’investissement, les préts de la Caisse des
dépbts au logement et a I’équipement sont protégés de cette sélectivité du crédit.

Ces mécanismes de contr6le du crédit renouent avec le systéeme financier de I’aprés-
guerre : I’Etat joue a nouveau le premier role dans la distribution des crédits & I’économie, au
détriment des forces de marche. La justification est identique a celle des années 1940 : cette
sélection publique du crédit permet de financer les investissements jugés les plus prioritaires
par I’Etat, alors que le libre jeu du marché financier aboutirait & une distribution uniquement
fonction de la rentabilité et du risque. Un autre argument s’ajoute : celui du soutien quantitatif
de I’investissement. Le libre jeu du marché se serait en effet tres probablement traduit par une
réduction des crédits a I’investissement du fait de I’assombrissement des perspectives
économiques.

Pourtant, ce soutien a I’investissement ne permet pas de faire redémarrer la croissance
ni de réduire I’inflation. Ces difficultés ne sont pas propres a la France et correspondent en
fait a la crise économique mondiale. Celle-ci est caractérisée par une crise financiére liée a la
fin du systeme monétaire international de Bretton Woods qui rend plus vulnérables les
systéemes monétaires nationaux (Loriaux 1991). Dans ce nouveau contexte, la Caisse des
dépots est peu a peu considerée, au sein des institutions financieres publiques, comme une des
raisons de I’incapacité a mettre en ceuvre une politique financiére efficace.

2.1.2. Le Plan contre la Caisse ou la fin d’une époque

La montée des critiques a I’égard de la Caisse des dépots est sensible lorsqu’on lit les
rapports du comité Financement de la préparation des 6°, 7° et 8° Plans, publiés
respectivement en 1971, 1976 et 1980. Ces rapports sont produits par un comité réunissant
des représentants des principales institutions financieres et économiques du pays (banques,
Banque de France, ministére des Finances, Plan et CDC) ainsi que les « partenaires sociaux »

1 En 1971, le président étatsunien Nixon décide de mettre fin & la convertibilité en or du dollar, clé de vo(ite des
changes fixes ajustables du systeme de Bretton Woods, faisant entrer de facto le systtme monétaire international
dans un régime de changes flottants, qui sera formalisé par les accords de la Jamaique en 1976.
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(patronat et syndicats). Les préts a taux privilégiés et a long terme de la CDC, financés par
une épargne liquide (livrets A) sont de plus en plus nettement considérés comme une grave
source d’inflation et un obstacle a la croissance.

e Lescritiques sur la « transformation » opérée par la Caisse des dépots

Le rapport du comité Financement pour le 6° plan expose la controverse sur le possible
réle inflationniste du réseau Caisses d’épargne - Caisse des depdts — et singulierement de son
activité de transformation bancaire —, sans pour autant que le débat ne soit nettement tranché.
Le rapport place la question de I’inflation au cceur de son travail, soulignant ses méfaits
sociaux et économiques. Le comité, dans sa conclusion, regrette a cet égard que les systemes
de financement de I’économie entretiennent potentiellement I’inflation et invitent a :

« mettre en ceuvre tous les moyens d’arriver a ce que les investissements soient le plus possible
couverts par de I’épargne longue et par une épargne liquide authentique. » (Rapport Du Comité
Du Financement 1971 : 97).

Cette référence a I’authenticité de I’épargne liquide dénote une inflexion par rapport
aux réformes de la fin des annees 1960 et contient une critique implicite a I’égard de la
« transformation » opérée par la CDC, faisant des préts longs avec de I’épargne a court terme.
En fait, le débat fait rage, opposant les tenants — notamment a la Banque de France —, des
theses monétaristes, visant a faire correspondre durée de I’épargne et durée du prét, a ceux —
notamment a la CDC —, des théories d’inspiration keynésienne, plus souples vis-a-vis de la
création monétaire. Le débat n’étant pas tranché, le comité reste ainsi particulierement nuancé
(Rapport Du Comite Du Financement 1971 : 25) :

« Il est pratiqguement impossible de dire (...) si une certaine dose de transformation pourra ou non
étre tolérée sans risques inflationnistes excessifs (...). La frontiére entre la monnaie et I’épargne
liquide, méme si elle se trouve mieux tracée, restera toujours un peu ondoyante. D’autre part et
surtout, une situation inflationniste est la résultante d’un ensemble de phénoménes en sens divers
parmi lesquels une ‘transformation” excessive de liquidités n’est qu’un élément parmi d’autres. »

En 1976, le comité n’aborde pas de front la question de la transformation. S’il répéte
son appel a consolider I’épargne longue, la critique de la transformation est limitée par le
manque de données qui pourraient permettre de trancher le débat théorique (Rapport Du
Comité Financement 1976 : 51-53). Toutefois, on retrouve en annexe un certain nombre de
documents établis par la CDC?! visant & justifier par la stabilité de 1’encours des fonds du
livret A le caractere monétairement vertueux de la transformation financiére opérée par
I’établissement :

« Si, du point de vue macroéconomique, I’amélioration de la stabilité des dép6ts sur livrets peut
trouver, dans le cadre d’une théorie monétariste de I’inflation, une certaine justification, elle ne

! « La stabilisation de I’épargne constituée sous forme de dépdts sur livrets. Document présenté par la CDC. »
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parait guére susceptible de modifier les conditions de la transformation. » (Rapport Du Comité
Du Financement 1976 : 320).

A I’inverse, les « quelques réflexions sur les moyens d’encourager et de consolider
I’épargne » présentées par le Commissariat Général au Plan invitent a développer I’épargne
longue au détriment de I’épargne liquide et notamment des livrets privilégiés.

En 1980, lors de la préparation du 8™ Plan, I’approfondissement de la stagflation
tranche de facto le débat sur les effets inflationnistes de la transformation massive. Si le débat
théorique n’est pas véritablement réglé, la position dominante d’un réseau comme celui des
Caisses d’épargne dans la collecte de I’épargne est désormais fortement contestée. L’inflation
renforce I’appel a I’allongement de la maturité des ressources des institutions financieres, qui
semble plus que jamais lié a la remise en cause des privileges des grands réseaux
transformateurs comme la CDC!. Le caractére prioritaire de I’objectif de la lutte contre
I’inflation constitue donc la principale explication de la « victoire » des tenants de la remise
en cause de I’ensemble Caisses d’épargne - Caisse des dépdts. Le rapport du comité du
financement en 1980 commence ainsi par une profession de foi :

« La désinflation et la stabilité du franc doivent désormais s’imposer & I’économie francaise. »°
Pour les experts, le retour a la croissance n’est possible que par un vaste de
redéploiement du systéme financier et la fin du contréle du crédit par I’Etat, permettant a
terme d’en finir avec I’inflation galopante. Est dénoncé un systéeme financier tout a la fois
rigide et inefficace, largement coupable de I’inflation et de la crise économique.

e Le probleme de la segmentation du crédit

Outre la question de la transformation, la remise en cause de I’édifice Caisse
d’épargne - CDC est justifiée par d’autres arguments. A la différence des banques, la CDC est

! Pour le comité, la confusion du long et du court terme qu’opére la CDC en transformant I’épargne a vue en
préts a long terme comporte des : « risques inflationnistes lorsque I’élasticité de la production est insuffisante. La
question a été posée de savoir si ces risques méritent une attention particuliére alors qu’il existe tant de causes
d’inflation. Elle appelle une réponse claire : c’est justement parce que I’inflation a des causes multiples qu’il
convient de I’attaquer sur tous les fronts. 1l doit étre souligné que la transformation révele, par son existence,
I’inadaptation qualitative de I’épargne désirée par les ménages aux besoins de financement des entreprises. Ce
probléme ne peut étre éludé et aucune acrobatie financiere ne permettra de le résoudre. 1l faut donc changer les
comportements les pratiques et les structures financiéres, sans faire un saut dans I’inconnu mais sans considérer
toutes les régles existantes comme intangibles ».

2 «Elle rend notre économie plus fragile, détermine entre les agents économiques des transferts occultes de
montants considérables, fausse les bases d’un calcul économique raisonnable, altére la notion de rentabilité et la
sélectivité des investissements, défavorise la formation d’une épargne financiére au profit de I’acquisition de
valeurs refuges et enfin rend pratiquement irréalisable, en raison de I’inégalité de son rythme selon les pays la
stabilité du taux de change, notamment vis-a-vis de nos partenaires dans le Systéme monétaire européen. » Ce
dernier point est jugé crucial par Loriaux (1991) qui souligne le poids des transformations du contexte monétaire
européen et mondial dans les projets de réforme francais. Ce point de vue est néamoins nuancé par Monnet
(2012; 2015).
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immunisée contre I’encadrement du crédit grace aux fonds du livret A. Cette immunité
renforce les critiques anciennes de I’archaisme et du manque d’efficacité que I’on impute a un
systeme financier administré et protégé de la concurrence, dont les Caisses d’épargne sont un
symbole®. La complexité, la lourdeur et les défauts du systéme d’administration des préts est
soulignée depuis sa création. Nous renvoyons ici aux nombreuses critiques du fameux lien
prét-subvention : la dénonciation de ses rigidités est devenue un topos de tout rapport sur les
finances locales?,

Le caractere inflationniste de ces caractéristiques a visiblement fait I’objet de débats
au sein de la commission, qui livre a ce sujet un diagnostic nuanceé :

« I’idée que les crédits a taux privilégié aboutissent, par nature, & des investissements discutables
et constituent une source d’inflation n’a pas été jugée recevable par le groupe. En effet, ils ne
bénéficient pas nécessairement a des ‘canards boiteux’ (certaines entreprises bien gérées savent
parfaitement les utiliser) et les charges ainsi assumées par la collectivité ne peuvent étre
considérées comme sans contrepartie. Il n’en reste pas moins que la répartition de ces crédits ne
parait pas totalement conforme aux options du Plan et aux exigences de restructuration de
I’économie frangaise » (Rapport Du Comité Du Financement 1980 : 75).

Le Plan, face a la faiblesse de la croissance, est de plus en plus orienté vers les
entreprises et «le secteur productif», au détriment des financements en faveur des
administrations et de I’équipement®. La Caisse des dépdts, qui concentre I’essentiel de ses
crédits sur I’équipement urbain et le logement social, est clairement visée. Les nuances dans
le texte témoignent de la position défensive de I’établissement, mais celui-ci reconnait que le
systeme conduit a une allocation des crédits partiellement inefficace, qui a tendance a nourrir
I’inflation et/ou ne soutient pas la croissance.

Un point plus consensuel, mais tout aussi critique vis-a-vis des crédits administrés, est
que leur existence limite I’efficacité de la politique deflationniste de la Bangque de France. On
I’a vu, ces crédits ne sont pas touchés par le contrdle du crédit. De plus, accordés a partir de
ressources dont la rémunération est fixée par décret, ils sont immunisés contre la politique
monétaire, c’est-a-dire la modification par la Banque de France de ses taux directeurs. lls
limitent plus généralement I’action de la Banque de France, dans la mesure ou la Caisse des
dépots, détentrice de liquidités abondantes, entretient une forte hétérogénéité du systéeme

! Le Crédit mutuel bénéficie aussi de produits d’épargne privilégiés & la méme époque (livret bleu) et subit alors
les mémes critiques.
2 Cf. infra : le rapport Guichard.
® Voir a cet égard la tribune publiée dans Le Monde (16 décembre 1980), cosignée par un parlementaire de
droite, Edmond Alphandéry, et un économiste : « Toutes ces dispositions discriminatoires, qui tendent a
canaliser I'épargne dans des directions particulieres, asséchent les sources de fonds nécessaires a d'autres secteurs
; ainsi certains de ces secteurs voient leur développement ralenti alors méme qu'ils peuvent se situer dans des
créneaux de compétitivité et de productivité croissantes. Dés lors qu'ils faussent le fonctionnement du marché
financier, la sélectivité et le dirigisme étatique, qui ont présidé a la politique du crédit et de I'épargne depuis de
nombreuses années, ne sont plus a la hauteur des formidables problémes de financement auxquels doit, et devra
pendant longtemps, faire face I'économie frangaise. »
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financier : sur le marché monétaire, la CDC est ainsi structurellement préteuse, tandis que les
banques sont en général structurellement emprunteuses, dans la mesure ou elles ont un
moindre acces aux ressources d’épargne liquide. Dés lors, si la Banque de France souhaite
mener une politique monétaire restrictive (limitation des refinancements par I’augmentation
des taux), ses effets seront limités, parce qu’elle ne touchera qu’une partie des fonds des
bangues, voire asymétriques : les banques dépendent en effet de maniere inégale des credits
de la banque centrale, selon I’intensité de leurs liens avec les réseaux administrés ; elles sont
donc plus ou moins sensibles a une hausse rapide des taux d’intérét. La Banque de France,
afin d’éviter de déstabiliser le secteur bancaire, ne peut par conséquent mener de véritable
politique de contréle de la création monetaire.

Au début des années 1980, la politique de soutien sélectif du crédit semble ainsi dans
une impasse. Alors qu’elle a été instaurée apres la guerre pour soutenir la planification, elle
est désormais accusée d’empécher I’allocation des financements préconisée par le Plan, qui
priorise les investissements « productifs »*. L’ampleur de ces critiques au sein des institutions
financiéres publiques, visible dans les rapports du Plan, ne conduit cependant pas a une
réforme du secteur financier.

e Une réforme remise a plus tard

Le décalage entre le discours réformateur de la fin des années 1970 et les réalisations
pratiques extrémement limitées est généralement expliqué par la volonté du gouvernement
d’éviter le codt politique de ces réformes dans un contexte de forte poussée de I’opposition de
gauche (Loriaux 1991; Feiertag 2001). Deux économistes (Mordacq et Patat 1979) interrogent
ainsi :

« Peut-on (...) envisager sereinement la perte de substance quasi inéluctable qui, a travers la

réduction de la part de marché des Caisses d’épargne affecterait le systeme de la Caisse des
dépbts ? »

La réponse semble visiblement négative aux yeux des responsables politiques, malgré
des projets mesurés de réforme?. Plus généralement, le démantélement des structures de
soutien a I’investissement, notamment en matiere de logement social ou d’équipement urbain,
semble politiquement trop risqué, car il se traduirait par non seulement par des tensions
politiques fortes avec les élus locaux, mais aussi par un ralentissement de I’investissement
global et donc de I’économie.

!« Ainsi s’imposent les arguments prétendant que I’intervention de I’Etat dans I’allocation du crédit, qui
constituait auparavant la force de la croissance francaise, ne crée plus que des avantages et des situations
favorisées qui faussent la concurrence, entravent la croissance et contribuent a la perpétuation de Iinflation »
(Monnet 2015).

% Le rapport Mayoux en 1979 envisage de libéraliser le crédit, mais il donne lieu & des mesures trés limitées.
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Ces réserves des responsables politiques se traduisent notamment par le choix du
ministre des Finances, René Monory, de maintenir « sans limites » Maurice Pérouse a la téte
de la Caisse des dépots, pourtant atteint par la limite d’age en 1979*. Cette décision témoigne
d’un attentisme d’autant plus marqué que Pérouse s’est fortement opposé aux propositions de
réformes qui toucheraient son établissement. 1l a notamment publié en annexe du rapport du
Comité de financement du 8° Plan (1980) une note défendant le maintien de I’originalité du
dispositif CDC-Caisse d’épargne.

Toutefois, sa défense du livret A et de I’edifice CDC-CE répond plus aux critiques
classiques qu’aux arguments portant sur I’hétérogénéité du marché monétaire. L’essentiel de
son plaidoyer est en fait moins structurel que conservateur : il défend la « qualité » du réseau
des Caisses d’épargne et de la CDC, plus que leur r6le dans les équilibres monétaires et
financiers. Il ne permet pas de remettre en cause une position qui semble de plus en plus
porter un consensus technique au sein des institutions financiéres de I’Etat en faveur du
décloisonnement du marché financier et de la remise en cause du poids de la Caisse des
dépbts. Mais, dans un contexte politique tendu, il joue clairement en faveur de I’ajournement
des réformes. Le statu quo se traduisant par de fortes tensions financieres et economiques, une
réforme radicale du crédit parait cependant de plus en plus inéluctable. Si la plupart des
dirigeants et experts des institutions financieres se prononcent plutét en faveur de la
libéralisation, des économistes proches du Parti socialiste inclinent vers une nationalisation
compléte du systeme bancaire pour permettre I’application drastique de I’encadrement du
crédit.

On voit comment, au cours des années 1970, s’opere un Vvéritable retournement du
discours technique porté sur I’efficacité de I’action de la Caisse des dépots et du role de I’Etat
en matiere de crédit. Le compromis des années 1960 est remis en cause par la crise
stagflationniste et convainc les institutions financiéres publiques de la nécessité d’une réforme
tres nette du secteur financier. Pour autant, I’ampleur de la réforme fait reculer le pouvoir
politique qui prolonge le statu quo. Cette tension entre, d’une part, la dé-légitimation du
systeme francais du crédit et singulierement des circuits de la CDC et, d’autre part, son
maintien, est particulierement sensible dans le domaine du développement urbain.

! Le Monde 11 octobre 1979.
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2.2. Les réformes inachevées des années 1970: le logement et la
décentralisation

Dans les années 1970, de nombreuses critiques remettent en cause le réle dominant de
la Caisse des dépots et de I’Etat dans le développement urbain. Elles dépassent clairement le
seul cadre de la régulation du secteur du crédit et correspondent aussi a des enjeux propres
aux concurrences politiques au sein de I’appareil d’Etat ou encore & I’amélioration de
I’efficacité et de la justice dans la distribution des aides publiques. Les élus locaux et
notamment urbains réclament ainsi une décentralisation des pouvoirs, qui limiterait
I’influence de I’Etat sur la conduite des politiques locales (Mabileau et Sorbets 1989; Le
Gales 2006; Le Gales et G. Pinson 2009). De méme, une coalition d’acteurs administratifs et
politiques milite pour une réorganisation du financement du logement, visant a concentrer les
financements publics sur les ménages les plus pauvres et a substituer des financements privés
aux crédits publics pour les autres (Christin et Bourdieu 1990; Zittoun 2001).

On montrera que ces projets de réformes sont marqués par I’ambiguité de la politique
génerale du credit dans les années 1970, ou les pressions croissantes en faveur d’un retrait de
I’intervention de I’Etat sont encore contrecarrées par le role majeur joué par la Caisse des
dépbts. De la sorte, I’investissement urbain et tout particulierement celui des collectivités
locales sont partiellement protégés des effets de la crise économique. En matiére de crédit aux
collectivités locales, si le lien entre I’obtention d’un prét de la CDC et I’octroi d’une
subvention d’Etat est supprimé, la Caisse des dépots reste, sous le contrdle de I’Etat, le
premier préteur aux collectivités locales (2.2.1.). En matiere de logement, la réforme du
financement du logement de 1977 se traduit par la confirmation d’un systéme de financement
public toujours assis sur les ressources de la Caisse des dépots, mais dans le méme temps
discretement circonscrit (2.2.2.).

2.2.1. Le chantier de la décentralisation (encore) disjoint de celui de la
libéralisation financiere

A la suite des demandes des élus locaux en faveur d’une plus grande autonomie,
Olivier Guichard, maire de La Baule et député gaulliste prestigieux, est chargé en 1976 de
présider une commission chargée de réflechir au «développement des responsabilités
locales ». Le rapport Guichard, publié la méme année sous le titre Vivre Ensemble, propose
une serie de réformes en faveur d’une plus grande autonomie des collectivités locales. I
prévoit notamment une autonomie accrue dans I’obtention et I’'usage de leurs emprunts, alors
réglés par le lien-prét subvention et « la bible ». En revanche, le réle dominant de la Caisse

des dép6ts dans la délivrance des préts serait maintenu. C’est seulement a la toute fin des
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années 1970 qu’est évoquée la possibilité de lier la décentralisation avec le retrait de la Caisse
des depdts du crédit aux collectivites locales.

Le rapport Vivre ensemble remet en cause une distribution des préts jugée archaique®.
Il prévoit la disparition du lien prét-subvention : I’obtention d’un prét de la Caisse des depots
par une collectivité locale dépendait de I’octroi d’une subvention par les services de I’Etat.
Instauré pour des motifs conjoncturels (cf. chapitre 1), il était considéré, méme aux yeux de
ses concepteurs, comme un systéme imparfait, mais s’est pourtant maintenu jusqu’aux années
1970. En outre, les préts sont délivrés selon un ensemble de regles fixant leurs volumes et
leurs taux, regroupées dans un document baptisé « la bible » (cf. chapitre 1). Ce systeme s’est
en outre complexifié avec la création de la CAECL, puisque la Caisse des dépdts delivre
désormais des préts provenant de deux sources : les préts de la CDC, issus de la gestion des
fonds du livret A, a taux réduit, et ceux de la CAECL, empruntés sur le marché a un taux plus
élevé.

La commission appelle de ses veeux la mise en place de procédures de
« globalisation » des préts, les communes et intercommunalités urbaines négociant
directement avec la Caisse des dépbts un volume global de préts pour un an, dégagé de
I’existence de subvention. Celles-ci ont commencé a étre expérimentées dés 1965 ; elles sont
géneralisées en 1978 a I’ensemble des communes de plus de 10 000 habitants, conformément
aux recommandations du rapport Guichard. En revanche, le role de la Caisse des dép6ts dans
I’octroi des préts n’est pas remis en cause.

La suppression de la tutelle de I’Etat sur les crédits de la CDC aux collectivités pose
un probleme de régulation : comment fixer le volume des crédits accordés aux collectivités
locales et leur distribution par la CDC ? Le lien prét-subvention et la bible étaient autant
d’outils assurant le contréle de I’Etat. Pour répondre & cette question, la commission Guichard
envisage la création d’un « cahier des charges limitant le pouvoir des caisses préteuses », dans
le cadre d’un pilotage global de I’Etat. Le volume des préts pourrait étre limité par un rapport
de proportionnalité aux dotations globales délivrées par I’Etat aux collectivités ou encore par
un encadrement quantitatif du credit. La réforme parait ainsi moins nette, les conditions de
délivrance des préts restant d’une maniére ou d’une autre attachées a des décisions

1 Un extrait du rapport : « Les régles appliquées par les caisses préteuses [la CDC et la CAECL, le Crédit
Agricole pour les communes rurales] aux demandes de financement présentées par les collectivités locales
constituent un ensemble d’une rare complexité qui fixe d’une maniere absolument rigide les détails du plan de
financement de toute opération d’équipement. (...) La commission consideére que les collectivités locales ne
seront pas maitresses de leurs opérations d’équipement tant qu’un tel carcan leur sera imposé. Il est nécessaire de
libéraliser les conditions de financement des équipements : en abandonnant les regles pointillistes. »
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administratives étatiques. Dans les pratiques, cet élément a pu étre considéré par les pouvoirs
locaux comme le maintien d’une tutelle sur leurs investissements®.

La modification des rapports entre Etat, Caisse des dépots et collectivités locales
proposée par la commission Guichard n’est pas subordonnée, dans I’esprit de celle-ci, a une
réforme plus générale du secteur financier. La commission ne prend pas non plus position sur
la question des taux privilégiés. Un paragraphe souligne néanmoins que :

« la commission ne verrait pas d’inconvénients a ce que certaines formes de concurrence effective
entre les familles de caisses préteuses permettent aux collectivités locales d’obtenir la meilleure
qualité possible de services financiers. »

D’une maniere générale, les réflexions sur la décentralisation dans les années 1960 et
1970 ne semblent pas participer du débat portant sur I’équilibre monétaire et sur le secteur du
crédit. Le lien entre décentralisation et libéralisation financiere n’est pas encore fait. 1l faudra
attendre les réformes des années 1980 pour qu’il devienne prégnant. Le rapport Mayoux, sur
le « développement des initiatives financieres locales » publié en 1978, constitue a cet égard
un jalon important. Il porte sur le secteur bancaire et, sans surprise, recommande de mettre fin
au cloisonnement du crédit et aux taux privilégiés. Mais il propose également des réformes
touchant aux collectivités locales dans une perspective de décentralisation du credit. Le
décloisonnement du secteur financier doit aussi, selon la commission, porter sur les préts aux
collectivites locales, qui doivent étre ouverts a la concurrence, par la suppression du circuit
privilégié de la Caisse des dépdts. Celle-ci jouerait alors un rdle de conseil financier, fixant un
taux maximal d’endettement autorisé par collectivité. Point particulierement intéressant, la
commission prend pour modeéle le secteur du logement et la réforme de I’aide a la personne,
qui déplace I’aide d’Etat hors du circuit du crédit, vers une subvention d’ordre général (cf.
supra). Les recommandations du rapport ne sont en pratique que timidement appliquées. Il
faudra attendre la libéralisation des années 1980 pour une transformation du crédit aux
collectivités locales et au développement urbain.

2.2.2. Au-dela de la réforme modérée du financement du logement en 1977 : la
réduction progressive du rythme de construction

Souvent considérée comme une étape majeure dans la libéralisation du secteur du

logement, la réforme du financement du logement de 1977 n’apporte pourtant, a moyen

terme, que peu de changements, du fait notamment de la mobilisation des organismes HLM et

du ministére de I’Equipement (cf. encadré). La réforme de 1977 a une double caractéristique.

Elle reconnait plus ou moins explicitement que I’enjeu politique du logement a une dimension

! Voir notamment les débats parlementaires sur les finances locales, reproduits dans Le Monde du 4 décembre
1980.
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qualitative, qui peut empiéter sur les objectifs quantitatifs. Les aides publiques doivent ainsi
permettre d’améliorer les conditions de logement de la population et I’accés des ménages les
plus pauvres a un logement décent, plutdt que favoriser la construction en masse de logements
de bas de gamme — dont le prix reste d’ailleurs trop élevé pour certains ménages. En
revanche, la réforme ne modifie pas véritablement les circuits de financement du logement, la
Caisse des dépots continuant a financer la construction de logements sociaux et a alimenter
les préts du Crédit foncier. Dans les années qui suivent la réforme, les rapports entre les
réseaux de financements restent ainsi relativement stables.

La réforme du logement de 1977.

On reprend ici les différents travaux qui ont porté sur cette réforme (Christin et
Bourdieu 1990; B. Lefebvre et al. 1992; Zittoun 2001) pour montrer que les velléités de
réforme se sont heurtées tant au lobby de la construction publiqgue — et notamment des
organismes HLM —, qu’aux ressources abondantes que la CDC peut apporter au logement. Le
travail du politiste Philippe Zittoun (2001) a décrit I’existence de deux coalitions opposées en
matiére de politique du logement.

La « coalition universaliste » associe ministére de I’Equipement, mouvement HLM et
Caisse des dépodts en faveur du financement public du logement, tandis que la « coalition
libérale » regroupe, au sein du ministére des Finances, la direction du Budget et la direction
du Trésor, mais aussi les banques. Cette seconde coalition, unie autour d’une certaine
méfiance a I’égard du logement social, jugé trop colteux, s’est peu a peu organisée dans les
années 1970 pour promouvoir un modeéle concurrent caractérisé par une concentration des
aides publiques sur les ménages les moins aisés, afin de les aider a payer leur loyer ou leur
prét d’accession a la propriété. Le financement de la construction serait alors pris en charge
entierement par les banques, dans la continuité des réformes des années 1960. Au
financement public de la construction de logements sociaux («aide a la pierre ») se
substituerait une aide a la personne, complémentaire de financements bancaires. Ces deux
positions antagoniques se sont cristallisées autour de deux rapports opposés sur ce point : le
Livre Blanc publié par le mouvement HLM précede de quelques mois le rapport de la
commission Barre, composée essentiellement de membres de la coalition « libérale ».

La réforme finalement adoptée en 1977 a la caractéristique de donner raison aux deux
camps® : elle créée I’Aide Personnalisée au Logement (APL), mais maintient le financement
des HLM, tandis que le secteur aidé conserve son systéme de financement spécifique, appuyé
sur le Crédit foncier et la Caisse des dép0ts et désormais appelé Préts aidés a I’accession a la
propriété (PAP). De plus, la réforme prévoit des financements spécifiques pour la
réhabilitation des logements et augmente la qualité des normes de construction pour les PAP
et les HLM. Les aides publiques s’orientent ainsi moins vers I’encouragement de la
construction, mais plus vers la qualit¢ des logements, nouveaux et anciens. Cette

! Les sociologues Rosine Christin et Pierre Bourdieu (1990) soulignent le poids de jeunes hauts fonctionnaires
ambitieux dans I’adoption de la réforme de 1977. Deux figures se dégagent : Robert Lion et Pierre Richard. Le
premier, ancien directeur de la Construction, est alors délégué général du mouvement HLM, tandis que le second
pilote la réforme en tant que conseiller auprés du président de la République. Ces deux personnalités, 1’une
marquée a gauche (Robert Lion a sa carte au Parti Socialiste) et I’autre a droite (Richard a notamment participé a
la campagne présidentielle de Giscard en 1974) ont nettement collaboré lors de la réforme. Cette collaboration se
poursuivra ensuite a la Caisse des dépOts apres 1982, Lion en devenant le directeur général, et Richard le
directeur général adjoint.
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réorientation se fait en partie au détriment de la construction neuve, que I’approfondissement
de la crise économique a déja tendance a ralentir.

La véritable réforme est plus discréte: I’Etat ne s’oppose pas a la réduction
progressive du rythme de la production de logements®. Cette réduction est d’abord liée a la
crise économique qui limite les capacités d’investissement des ménages, tandis que les
tensions inflationnistes pésent sur le secteur bancaire et sur sa capacité a financer la
construction. Le secteur aidé du Crédit Foncier, lui aussi appuyé sur les financements du
marché monétaire et sur I’épargne des ménages, est touché. De plus, dans le secteur HLM, les
subventions apportées par I’Etat ne compensent pas I’augmentation des co(ts de construction
lieces notamment a I’inflation (B. Lefebvre et al. 1992 : 44-47). 1l s’agit ainsi d’une réforme
silencieuse, par laquelle I’Etat cesse de compenser le ralentissement en matiére de production
de logement.

Conclusion

L’évolution du crédit au développement urbain s’explique par une tension au sein des
institutions financiéres publiques entre le maintien de dispositifs de soutien a I’investissement
urbain et I’introduction de mécanismes de marché pour limiter les effets de ces dispositifs sur
I’inflation. Si les réformes financieres du milieu des années 1960 ont donné aux bangues un
role accru dans le financement du logement, la Caisse des dépdts conserve une bonne part de
I’épargne des ménages pour financer, hors marché, tant le logement que les investissements
des collectivités locales. Dans la crise économique des années 1970, ce schéma est en pratique
confirmé, afin de soutenir I’investissement urbain. La crise se prolongeant et la lutte contre
I’inflation apparaissant comme [I’objectif prioritaire, le maintien de dispositifs publics
d’orientation du crédit est pourtant progressivement delégitimé au sein des institutions
financiéres publiques. Dans ce contexte, le r6le majeur joué par la Caisse des dép6ts limite les
conséquences de la crise sur le développement urbain et particulierement sur les
investissements des collectivités locales. Pour autant, le ralentissement de la production de
logements participe d’une évolution progressive par laquelle I’Etat commence a cesser de
soutenir, directement ou indirectement, I’investissement urbain.

! De 550 000 logements construits en 1975, la production est retombée & 400 000 en 1980.
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Chapitre 5 - La SCIC et la « promotion para-publique » a
I’épreuve des marchés immobiliers

Dans la partie précédente, nous avions laissé la SCIC, filiale immobiliére de la Caisse
des dépéts, en bien facheuse posture. En 1965, les plaintes des locataires s’amplifiaient a
Sarcelles, notamment face aux augmentations de loyers, tandis que les élections municipales
donnaient a la ville un maire communiste. Ce dernier clamait haut et fort sa volonté de
contraindre la SCIC a limiter les loyers et de prendre le contrdle de la gestion et du
développement du grand ensemble. De plus, la filiale de la Caisse des dépdts se trouvait en
mal de financement pour assurer la continuité de son programme de construction. L’équation
financiére était d’autant plus difficile a tenir que la politique du logement s’oriente a partir de
1965 vers un encouragement a I’intervention de capitaux privés, tant en provenance des
ménages que des banques, en substitution des capitaux publics. Filiale d’un établissement
public symbolique des circuits administrés par I’Etat en matiére de logement, fortement liée a
I’administration® et & la politique des grands ensembles, la SCIC semble attachée & un mode
d’administration du logement qui est peu a peu remis en cause.

Pourtant, I’évolution de la SCIC de 1965 au début des années 1980 dépend sans doute
moins de la double opposition des mouvements sociaux et de pouvoirs locaux, pourtant
particulierement dynamiques a Sarcelles (Castells, Cherki et Godard 1978) que des évolutions
des structures de crédit au logement. On montrera que I’évolution de la SCIC est marquee par
le double mouvement de montée en puissance de mécanismes de marché et de maintien du
role de la Caisse des depdts dans le financement du développement urbain, pour soutenir
I’investissement. Dans ce contexte, la SCIC et la Caisse des dépbts contribuent a la fois a un
rééquilibrage des politiques de développement urbain au profit de pouvoirs locaux, et limitent
les effets de la crise économique sur la production urbaine.

D’une part, I’activité de la SCIC est marquée par I’introduction de mécanismes de
marché et par la concurrence de promoteurs privés. La SCIC s’inscrit moins dans la logique
intégrée et centralisée du grand ensemble et cherche désormais a produire des logements
attractifs pour les ménages solvables. La société devient alors, avec le soutien de la CDC, un
promoteur immobilier, dont I’activité est soumise aux aléas du marché. Cette démarche induit
une plus grande proximité avec les pouvoirs urbains et les marchés locaux, notamment a

1 11 faut notamment souligner la présence du directeur de la puissante direction de la Construction du ministére
de I’Equipement au conseil d’administration de la SCIC. Par ailleurs, Léon-Paul Leroy, directeur puis président
de la SCIC a partir de 1967, est un ingénieur des Ponts détaché de ce ministére.
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Sarcelles, ou les enjeux de la SCIC deviennent congruents avec ceux de la municipalité, en
faveur de la poursuite de la construction et de sa mise en valeur. D’autre part, la SCIC
s’inscrit dans le cadre de I’engagement de la Caisse des dép6ts dans la politique du logement
et le soutien a I’investissement urbain. La filiale de la Caisse des dépots conserve ainsi des
objectifs d’ordre quantitatif et social. La récession dans le secteur du logement dans la
seconde moitié des années 1970 va montrer les limites financieres d’une stratégie volontariste
contradictoire avec les contraintes d’un marché qui se retourne.

On évoquera dans une premiere section les difficultés rencontrées par la SCIC au
milieu des années 1960, tant a Sarcelles qu’au niveau de ses financements (1.). La seconde
section sera consacrée a I’adoption d’une nouvelle stratégie de la société, qui tend a évoluer
vers la promotion privée et a se territorialiser, tout en conservant des objectifs politiques
distincts de la seule recherche du profit (2.). Enfin, on verra que la crise immobiliére de la fin
des années 1970 souligne les contradictions financieres d’un tel positionnement (3.).

1. Contestations locales et remises en cause financieres dans les années
1960 : la survie de la SCIC est en jeu

« Parfois certains, sans d’ailleurs nier I’efficacité de I’action entreprise, se sont demandé s’il est
bien justifié que la Caisse des dépots, par le canal de ses filiales, intervienne directement dans [le
domaine] de la construction (...). La Caisse des dépdts ne pouvait, @ une époque ou sévissait,
précisement dans [ce domaine] une carence manifeste d’initiatives, se satisfaire d’une attitude
purement passive. (...) Peut-étre cependant, insatisfaits de cette réponse, certains diront encore
que les temps ont changé, qu’aujourd’hui, a la suite éventuellement d’exemples montrés par la
Caisse des dép6ts, en tout cas concurremment avec elle, d’autres initiatives sont apparues, et
gu’étant désormais bien loin d’étre seule a agir dans ces domaines, notre vénérable institution y a
de ce fait moins a agir. »*

Ce propos de Maurice Pérouse, directeur de la Caisse des dépdts, a I’anniversaire des
15 ans de la SCIC en 1969, souligne bien les difficultés rencontrées par la filiale de la Caisse
des dépdts, dont I’activité est désormais critiquée et concurrencée. Les structures de
financement des logements construits par la SCIC, les logecos, sont peu a peu remis en cause
(1.1.). Ces difficultés sont doublées a Sarcelles par la montée des oppositions locales tant de
la part de la population que des élus locaux (1.2.).

! ACDC documentation 201.1 CDC69 « La SCIC a célébré son 15° anniversaire ».
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1.1. La lutte contre I’inflation et la fin des privileges

L’activité de la SCIC est, dans les premieres années, caractérisée par un dynamisme
spectaculaire assis sur des ressources financieres croissantes. Au milieu des années 1960, ces
ressources viennent & manquer en raison des réformes du secteur financier évoquées dans le
chapitre précédent, qui visent a limiter I’inflation en substituant I’épargne et les banques a un
financement public. La SCIC perd certains avantages concurrentiels par rapport aux autres
constructeurs, qui lui permettaient d’imposer sa rationalité technique avec la bénédiction des
pouvoirs centraux et locaux. La Caisse des dép6ts limite I’aide financiere qu’elle apporte a la
SCIC (1.1.1.). De plus, les réformes de financement du secteur aidé rendent plus difficile
I’association avec les employeurs (1.1.2.). Ces difficultés de financement sont doublées du
fait que les constructeurs concurrents, de logements sociaux ou de logements prives, voient
désormais leur activité facilitée par I’évolution des circuits du credit (1.1.3.).

1.1.1. La pression sur les apports financiers de la CDC a la SCIC.

Dans le cadre de la politique de débudgétisation visant a limiter les dépenses de I’Etat,
les fonds de la Caisse sont fortement convoités par le ministere des Finances (cf. supra) et ses
apports financiers a la SCIC sont menacés. Un extrait du procés-verbal du comité de direction
de la CDC datant du 1° juin 1965 rend compte de cette pression :

« D’apres I’état remis & M. de Vogué [directeur du Trésor], le montant des fonds attendus de la
CDC par la SCIC représente en 1965, en cumulant les investissements en capital, les avances a
court terme et les préts a long terme, une somme globale de 500 millions de francs. (...) Or, cette
somme correspond exactement au montant des économies que le ministre des Finances voudrait
voir la CDC réaliser sur ses investissements. Néanmoins, aucune liaison n’a été faite jusqu’ici et
M. de Vogué est parfaitement au courant du probléme. »*

Il est clair que ce « probleme » renvoie a une limitation des fonds que la Caisse peut
apporter a ses filiales. De fait, I’apport de la Caisse & la SCIC diminue réguliérement?.
Surtout, le modeéle de financement de la SCIC ne parait plus viable aux yeux des responsables
de I’établissement. Outre la pression du ministere des Finances, il faut souligner I’influence de
la détérioration des conditions de financement délivrés par le Crédit foncier, qui entraine une
augmentation de prix de revient et donc des loyers. Pour le comité de direction de la Caisse
des dépdts :

' ACDC 92085001.
2 Si les concours de la Caisse des dépots représentaient plus de 80 % des fonds mobilisés par la SCIC entre 1955
et 1959, leur proportion est tombée a 21 % en 1967 (Topalov 1969 : 5).
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« dans ces conditions un effort aussi important de la CDC sous forme d’apports non rémunerés se
justifie moins puisqu’il n’a plus pour but de contribuer a donner aux familles les plus modestes le
logement dont elles ont besoin. »*

Cette réticence correspond en outre aux problemes rencontrés par la CDC propriétaire.
La politique d’augmentation des loyers, visant @ maintenir I’équilibre de la gestion des
logements, est violemment critiquée par les locataires et les élus locaux (cf. infra). Ces
attaques qui affectent I’image de marque de la Caisse des dépdts la poussent a se désengager
de I’investissement, ou a tout le moins, a modifier ses apports financiers pour éviter ces
critiques?.

1.1.2. La réforme des circuits financiers et la fin de la construction pour les
employeurs
L’evolution de la Compagnie Immobiliere de la Région Parisienne (CIRP), société
animée par la SCIC?® et propriétaire notamment du grand ensemble de Sarcelles (cf. chapitre
2) témoigne bien du tarissement des sources de financement de la SCIC. René Pares,
représentant de la SNCF qui est un des principaux partenaires de la CIRP*, s’alarme ainsi
en 1968 de la réduction de capital de la société :

« C’est la une décision extrémement grave, et qui appelle sans retard une réflexion et un choix
d’orientation nouvelle, faute desquels la CIRP ne répondrait plus & sa vocation ni aux espoirs
gu’elle portait et que les pouvoirs publics et la SNCF pour sa part avaient, a I’origine, mis en
elle. »°

De fait, cette évolution correspond tant a I’arrét de capitalisation des logements par la
CDC qu’a la remise en cause de la structure de financement mobilisée par la SCIC : les
logecos (cf. chapitre 1 et 4). Ces derniers sont supprimés en 1963, pour laisser la place a des
financements bancaires plus liés & I’épargne et monétairement non inflationnistes®. s sont
remplaces par des préts du Crédit foncier, moins avantageux et qui couvrent une part moindre

! Bloch-Lainé affirme notamment : « la mise de fonds en capital par la Caisse des dép6ts ne se poursuivra pas
sans fin. La SCIC aura a rechercher de nouvelles formules juridiques et financiéres applicables tant au
patrimoine existant qu’a des opérations nouvelles dans lesquelles une partie du financement ne serait plus assuré
par des investissements en capital de la CDC. » ACDC 920085003 procés-verbal du comité de direction (aprés
PVCD) séance du 11 janvier 1966.
2 Dans le méme comité de direction, les dirigeants de la Caisse des dépdts souhaitent « éviter de partager avec
ses partenaires (en province, avec les collectivités locales) les responsabilités qui devraient incomber
normalement & ces derniéres (problémes de loyers notamment). » Cf. chapitre 2 sur les gréves de loyers.
® Et possédée a 2/3 par la CDC, le reste du capital étant possédé par des employeurs tels que la SNCF (cf.
chapitre 2).
* En 1968, la SNCF a participé au financement de 1093 logements locatifs (sur un total de prés de 24 000
construits par la SCIC pour le compte de la CIRP. ASNCF 203LM232 Rapport du représentant de la SNCF
guprés de la SCIC au secrétaire général de la SNCF, 20 septembre 1968.

Id.
® La réforme du secteur aidé visait aussi & augmenter la qualité des logements construits dans ce cadre, dans la
mesure ou les ménages qui bénéficiaient de logecos avaient souvent des revenus plus élevés que les ménages
accédant aux HLM. Il s’agit désormais de mobiliser leurs moyens d’épargne.
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du prix de revient d’un logement. Dans ce contexte, la participation demandée aux
employeurs pour I’attribution d’un logement passe en 1965 de 25 a 40% de son prix de
revient’. En outre, les loyers de sortie s’avérent considérés comme trop élevés par les
bénéficiaires auxquels les logements étaient en principe destinés®. Les entreprises
réservataires de logements s’éloignent donc de la SCIC, d’autant plus aisément que de
nouvelles formules de construction s’offrent a eux.

1.1.3. Le dynamisme des constructeurs concurrents

Alors que le rythme de la construction nationale de logements continue a progresser, la
production de la SCIC stagne dans les années 1960. Ce retrait de la société correspond plus
géneralement a celui de la structure de financement du logement aidé (cf. chapitre 4). Le
logement social se voit au contraire soutenu par la création de la Caisse de préts aux HLM,
qui permet de mobiliser plus massivement les fonds de la Caisse des dépots en leur faveur (cf.
chapitre 4). De méme, les promoteurs s’allient aux banques qui ont désormais les moyens de
financer la construction grace aux réformes bancaires de 1966-1967 (Topalov 1973). Face a
ce dynamisme, les avantages comparatifs de la SCIC s’étiolent peu a peu. C’est notamment le
cas du préfinancement des équipements scolaires, que I’appui de la Caisse des dépots lui
permettait d’assurer, a la différence des autres constructeurs. La politique des Zones a
Urbaniser par Priorité (ZUP) et I’essor de la SCET rendent un peu moins crucial la question
du préfinancement des equipements (cf. chapitre 3).

Dans ce contexte, la SCIC est moins incontournable pour les pouvoirs locaux mais
aussi pour le nouveau ministére de I’Equipement, qui prend la suite du ministére de la
Construction en 1966. Elle est a cet égard consciemment mise en retrait du programme des
« villes nouvelles », engagé en 1965 avec le Schéma d’aménagement et d’urbanisme de la
région parisienne congu par Paul Delouvrier. Cette politique est pensée en opposition aux
grands ensembles dont Sarcelles constitue le repoussant embléme. Si, en pratique, les
historiens ont bien montré la continuité dans les conceptions des villes nouvelles et des grands
ensembles (Fourcaut et Vadelorge 2006), il n’empéche que la SCIC et son grand ensemble de
Sarcelles semblent passés de mode et toute référence a son action et a Sarcelles est évacuée du
programme des villes nouvelles. La volonté du directeur (puis président a partir de 1967) de la
SCIC, Léon-Paul Leroy, de présenter Sarcelles comme la « premiére » ville nouvelle® n’y fait
rien et la SCIC est, dans un premier temps du moins, faiblement associée aux villes nouvelles

! ASNCF 203LM232 Rapport du représentant de la SNCF auprés de la SCIC au secrétaire général de la SNCF,
20 septembre 1968.

21d.

¥ ACDC 920085001 PVCD 6 avril 1965.
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(\VVadelorge 2008). Les difficultés multiples de la SCIC la rendent moins incontournable,
tandis que son action a Sarcelles fait I’objet de critiques locales virulentes.

1.2. La fin de la tranquillité : la montée des contestations a Sarcelles

Aux difficultés financiéres de la SCIC s’ajoute la montée des contestations locales,
provenant notamment des locataires de la SCIC. Celle-ci assure au milieu des années 1960 la
gestion de 130 000 logements. Elle fournit un logement a prés de 500 000 personnes, ce qui
fait d’elle, et de trés loin, le 1° bailleur de France. Elle concentre les critiques des mouvements
de locataires, mais aussi des élus locaux (cf. chapitre 1). Dés la fin des années 1950, les
locataires ont mené des actions de protestation contre les hausses de loyers menées par la
SCIC. Les difficultés ont été particulierement marquees a Mourenx, ou la mairie s’est alliée
aux locataires’. La méme année, les élections municipales installent un maire communiste &
Sarcelles, bien décide d’en découdre avec la filiale de la Caisse.

Quelques mois avant I’élection du Conseil des résidents en 1965, les élections
municipales portent a la téte de la mairie Henry Canacos, un communiste élu sur un
programme d’opposition frontale a la SCIC. Un tract de sa liste d’union de la gauche dénonce
notamment « la soumission au pouvoir » de la municipalité sortante, « I’insuffisance des
réalisations municipales et la docilité devant la toute-puissance de la SCIC qui peut aisément
augmenter ses loyers et son emprise sur le territoire communal. »* De fait, la section
communiste locale a été tres impliquée dans les actions menées contre la SCIC, notamment en
matiere de gréve des loyers.

A peine élu, H. Canacos déclare au Conseil municipal® : « les Sarcellois ont condamné
(...) la docilité de la municipalité sortante face a la toute-puissance de la SCIC. » En octobre
1965, le Bulletin Officiel Municipal fait sa une sur la hausse des loyers, le maire produisant sa
propre quittance de loyer, augmentée de 28,87%. Le journal rend compte de la résolution du
conseil municipal :

« au moment ou 50% des habitants de Sarcelles sont frappés par une augmentation de leur loyer
de I’ordre de 26% & 30% le conseil municipal réuni le vendredi 24 septembre 1965, (...) s’éléve
contre le chantage qui est fait aux habitants par la dénonciation du contrat de location et
I’obligation d’en signer un nouveau ou de déguerpir comme si ce choix existait réellement dans

'Loin de I’ennui diagnostiqué par H. Lefebvre (1960) dans son enquéte sur le grand ensemble de Mourenx, les
relations difficiles avec la SCIC, et surtout le niveau des loyers et des charges, entrainent le développement
d’une vive activité militante et associative dans les grands ensembles. Voir notamment Castells, Cherki et
Godard (1978).

2 AMS

¥ AMS Bulletin Officiel Municipal mai 1965.
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un pays soumis a la grave crise du logement. Il demande avec les locataires de la SCIC
I’abrogation de cette hausse des loyers. »

Fin 1965, le maire s’oppose aux demandes de permis de construire formulées par la
SCIC, au motif d’irrégularités dans le programme et de vices de procédure. Suite aux
protestations de la SCIC, le maire se fait plus explicite encore :

« il ne sera pas possible a la municipalité de donner un avis favorable a aucun permis de
construire tant qu’elle ne sera pas assurée d’obtenir le financement des installations scolaires
correspondant aux constructions envisagées par votre société »*.

Le nceud du litige est I’emplacement d’un collége (CES), la SCIC projetant de le
placer sur des terrains non viabilisés et impliquant donc des colts d’aménagement importants.
Au-deld du cas du collége, I’enjeu est la définition et la répartition des dépenses de la
construction du grand ensemble, la commune usant des permis de construire comme moyen
de négociation. La SCIC se trouve ainsi en butte avec des revendications locales et doit faire
face a I’assechement de ses financements. Ces difficultés entrainent finalement une évolution
stratégique de la société, qui va suivre I’évolution de la politique du logement en s’orientant
vers la vente de logements, sur le modele de la promotion privée désormais encouragée par
les pouvoirs publics.

2. La SCIC devient-elle un promoteur prive ?

La SCIC décide de poursuivre son activité de construction, en s’adaptant a I’évolution
des circuits de financement du logement. Elle va désormais exercer prioritairement une
activité de promoteur: elle vend les logements dont elle assure la construction. Cette
évolution change nettement sa raison d’étre : elle cesse d’étre un service constructeur pour le
compte des grandes entreprises et I’équilibre de ses opérations dépend donc de sa capacité a
les commercialiser au sein du marche immobilier. Il s’agit moins de réduire les codts de
I’urbanisation en réponse a une demande massive, mais plutét de produire des logements
attractifs pour les ménages solvables.

On verra que la SCIC se retrouve dans une situation comparable aux promoteurs
privés et adapte son activité aux contraintes marchandes, sans pour autant completement
rompre avec sa vocation initiale de constructeur social, car elle conserve de nombreux
objectifs distincts d’une simple rémunération du capital investi (2.1.). Cette nouvelle stratégie
est sensible a Sarcelles et elle se traduit par une certaine montée en gamme de ses réalisations,

L AMS dossier grand ensemble Copie non datée d’une lettre du maire Henri Canacos au directeur de la SCIC, en
réponse a une lettre du 8 décembre 1965.

209



ainsi que par une alliance avec la municipalité visant en particulier & améliorer I’image de la
ville, véritable vitrine pour la SCIC (2.2.).

2.1.La SCIC au risque des marchés immobiliers

Quelques données chiffrées montrent que la SCIC étend surtout son activité dans la
vente de logements prives et dans une moindre mesure dans le secteur du logement social
(2.1.1.). Cette évolution, liée a la modification des structures de financement de la
construction de logements, se traduit par un changement stratégique de la SCIC, désormais
sensible aux évolutions des marchés immobiliers locaux et a la concurrence privee (2.1.2.).
Cette tendance ne doit cependant pas étre surestimée, la filiale de la Caisse des dépots
conservant notamment une vocation sociale qui tempere la nouvelle recherche de rentabilité
(2.1.3)).

2.1.1. Un nouveau plan en faveur de « I’accession a la propriété » : les sociétés
builders

Jusqu’en 1965, la production de la SCIC était en écrasante majorité constituée de
logements « aidés » locatifs, des logecos, finances avec des apports de la CDC, d’entreprises
et de préts du Crédit Foncier. Face a la disparition de cette formule financiere (cf. supra), le
comité de directionde la Caisse des dépots approuve le 31 janvier 1966 un plan de
développement de la SCIC. Il définit un objectif de maintien et de croissance de la production,
prévoyant 20 000 logements construits par an a horizon 1971. Cet objectif se décline de la
maniere suivante : 30% de constructions locatives « aidées » (ex-logecos), 30% de logement
HLM, 30% de logements vendus en accession a la propriété. Les 10% restants sont qualifiés
de logements construits sous « maitrise d’ouvrage deleguée »; il s’agit notamment des
logements construits pour le compte de I’assistance publique dans les nouveaux hépitaux. En
pratique, les logements commercialisés deviennent rapidement le nouveau cceur d’activité de
la SCIC.

! ACDC 920085002 PVCD séance du 31 janvier 1966.
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Graphique 8 : Evolution des types de logements construits par la SCIC (1965-1979)
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Source : ACDC documentation 201.1. Brochure SCIC 1980.

Cette évolution des structures de financement permet ainsi de réagir aux contraintes
des financements de la SCIC. La construction sous statut HLM est de fait contingentée par le
vote annuel d’une subvention de I’Etat qui définit un volume global de logements sociaux
pouvant étre construits dans I’année, puis par la répartition de ces subventions par les services
de I’Etat au profit de I’ensemble des sociétés HLM.

La promotion de logements privés, c’est-a-dire la construction de logements destinés a
la vente, s’aveére bien plus dynamique. Cette évolution est de plus soutenue par le ministere de
I’Equipement, la SCIC répondant & I’appel du ministre Chalandon en faveur de I’accession a
la propriété individuelle!. Son financement est assuré par des préts de la CDC et du Crédit
foncier, mais aussi par un apport financier des ménages acquéreurs, qui prennent de la sorte le
relais des apports en capital de la CDC et des entreprises réservataires. Pour assurer la
promotion de ces logements, la SCIC crée une quinzaine de sociétés civiles, qualifiées de
« builders ». Ces sociétés, dont le capital de création, assez faible, a été apporté par la Caisse
des dépdts, ont une vocation régionale. Cette nouvelle stratégie de production s’inscrit dans
une certaine rupture avec celle des années 1950, dans la mesure ou la SCIC va devoir adapter
sa production a la demande de logements des ménages relativement aisés, plutdt qu’assurer
une production massive et a moindre codt.

! Le ministre adresse une lettre d’encouragement & la SCIC : ACDC documentation PVCA SCIC séance du 18
mars 1970.
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2.1.2. Vendre des logements : la SCIC vers des logiques de marché

Cette mobilisation de capitaux privés permet a la SCIC de poursuivre son programme
de construction. Mais elle change la donne pour le promoteur, qui doit développer une
stratégie commerciale. Dans une étude non publiée sur la SCIC, le sociologue Michel Topalov
(1969) parle du passage du « régime de la commande » au « régime de marché ». Jusqu’au
milieu des années 1960, la SCIC ne faisait que satisfaire des commandes de I’administration,
des collectivités et des entreprises. Les clients et les financements lui pleuvaient dessus,
I’enjeu de la SCIC était de trouver des terrains et de construire le plus vite et le moins cher
possible pour satisfaire les commandes.

Avec la commercialisation de logements privés, les contraintes de la SCIC évoluent.
La société doit décider ses programmes en fonction d’études de marché plutét que de
décisions administratives et planifiées, et se rapprocher des acteurs locaux. Dans ce contexte,
le comportement de la SCIC se rapproche de celui d’un promoteur privé, visant a obtenir un
profit en vendant des logements dans un contexte concurrentiel.

e De la planification nationale aux marchés locaux de la demande solvable

« Le jour ou on a voulu faire autre chose que construire a la demande, il fallait se créer un esprit
promoteur, et ¢a, (...) ¢’est une révolution... C’est avoir un esprit d’entreprise, tandis qu’avant on
attendait que les gens viennent nous chercher... C’est le sens du montage d’une opération, qu’il
faut definir, échafauder a partir d’un terrain ce qu’on peut en faire, et pas seulement des
logements, mais des bureaux, des commerces... »

Pour ce cadre de la SCIC, interrogé par Michel Topalov (1969 : 90), la SCIC doit
opeérer une veéritable « révolution stratégique » pour suivre le marché et développer des projets
suffisamment attractifs pour étre commercialisés. En effet, la société doit désormais prendre
en compte le risque de marché, le risque de ne pas trouver preneur a un prix suffisant pour
assurer le remboursement des capitaux investis et donc de realiser une perte. Dés lors, les
programmes sont définis en fonction de «I’existence d’un marché », d’une demande
suffisante pour acheter les produits de la SCIC. Dans cette perspective, la société va étendre
son activité & I’ensemble de la France urbaine’.

En 1965, la SCIC crée un service d’études et statistiques qui dressent de véritables
études de marché sur les agglomérations de plus de 20 000 habitants. Ce service, dont la mise
en place a été étudiée par Michel Topalov (1969 : 83-89), doit livrer des études rendant
compte de I’état du marché local de la construction, de la demande solvable en logements
neufs et in fine de I’opportunité pour la SCIC d’y investir. Ce service meéne ses propres

! Si dans les années 1950, les trois quarts de la production étaient situés en région parisienne, dans les années
1970, la région parisienne en concentre moins du tiers. ACDC documentation 201.1. brochure SCIC 1980.
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calculs, distincts du plan, dans la mesure ou I’objectif est de décrire au mieux les besoins du
marché et non plus de mettre en place une stratégie administrative®. 1 est chargé de définir
dans un premier temps les demandes globales de logements pour chaque agglomération. Puis,
en fonction de la composition sociale de I’agglomeration, il évalue le niveau de la demande
solvable pour le niveau de prix que pourrait proposer la SCIC selon les catégories de
financem