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Editorial
Jean-Marc Sauvé,
Vice-président du Conseil d’Etat

En consacrant au logement les considérations générales de son rapport
2009, le Conseil d’Etat entend d’abord répondre a une urgence, celle de
I’application par la juridiction administrative de la loi du 5 mars 2007
instituant le droit au logement opposable (DALO). La loi ayant ouvert en la
matiere un recours spécifique devant les tribunaux administratifs a compter
du 1" décembre 2008, il était indispensable de procéder en temps réel a
Uinventaire des difficultés soulevées par ’application de ce texte. Celles-ci
sont nombreuses et la quatrieme partie des considérations générales les expose
de maniere aussi complete que possible. 1l reste a les résoudre et le Conseil
d’Etat statuant au contentieux, s’il est saisi de ces questions, s’efforcera d’y
répondre avec célérité de maniére a clarifier autant que possible ce pan du
droit avant la deuxieme phase d’application de la loi du 5 mars 2007 : I’année
2012 verra en effet une ouverture encore plus large du recours juridictionnel
en la matiere. Garant du bon fonctionnement de la juridiction administrative,
le Conseil d’Etat a souhaité se projeter a cet horizon pour déterminer les
mesures d’adaptation nécessaires pour faire face a cette charge qui pourrait
compromettre le fonctionnement de cette juridiction.

La premiere partie de ces considérations générales fournit un panorama de la
situation du logement en France. Si les conditions de logement se sont incon-
testablement améliorées pour une large majorité des Francais, ’acces au
logement et I’augmentation récente de son coliit font partie des difficultés de
la vie quotidienne pour un certain nombre d’entre eux. Si en certains endroits
du territoire s’est formé un consensus pour s’abstenir de prendre en charge
le logement des plus démunis, le Conseil d’Etat estime que ce consensus n’est
pas une fatalité et que la loi DALO implique un changement rapide d’attitude
sur ce point.

La mise en perspective de toutes les données de fait et de droit se rapportant
au logement, notamment des plus démunis, était nécessaire : le juge adminis-
tratif ne pourra correctement assumer sa mission en ce qui concerne le droit
au logement opposable que s’il dispose d’une analyse claire de la situation
présente et des grandes orientations qui vont déterminer [’avenir. L’inertie
ou, plutot, I’hystérésis est tellement forte dans le domaine du logement qu’il
faut des années pour que des mesures, quelles qu’elles soient, produisent
leurs effets : ’avenir le plus proche est déja largement écrit dans les données
du passé récent.
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Le Conseil d’Etat a aussi souhaité s’interroger sur la notion de droit opposable,
introduite dans notre droit par la loi du 5 mars 2007. Encore floue et incertaine,
cette notion mérite d’étre clarifiée avant toute extension éventuelle a de nou-
veaux domaines de ’action publique.

Le Conseil d’Etat, par 'ensemble de ses activités de conseil, de jugement des
litiges et d’études, entend contribuer a I’amélioration de la gouvernance publique.
Les considérations générales de son rapport 2009 montrent que la gouvernance
du logement s’est profondément transformée au cours des derniéres décennies.
En particulier; les lois de décentralisation et la montée en puissance du marché
font que I’Etat ne maitrise plus & lui seul tous les leviers du logement. Il convient
donc de sortir de ce « milieu du gué » et de repenser la gouvernance du logement.
Le Conseil d’Etat formule de nombreuses propositions en ce sens, en rappelant
que la multiplicité des acteurs, au nombre desquels les partenaires sociaux, doit
permettre de mobiliser davantage de moyens en faveur du logement.

Deux outils principaux ont été utilisés par la puissance publique depuis 1850
pour améliorer la situation du logement : les enquétes statistiques et la loi. Or
le rapport du Conseil d’Etat constate que I’appareil statistique n’est plus a la
hauteur des enjeux de connaissance posés par la situation actuelle et future
du logement. Il recommande donc un vigoureux effort d’investissement pour
doter tous les acteurs du logement des outils de connaissance et de prévision
indispensables. La loi est, quant a elle, devenue instable et complexe, alors
que ce secteur requiert stabilité et prévisibilité, et elle ajoute en permanence
des procédures et des dispositifs nouveaux qui se superposent sans cohérence
d’ensemble. Le rapport du Conseil d’Etat affirme que la complexité du droit
du logement, qu’il s’agisse par exemple de la procédure d’attribution d’un
logement social, de la procédure d’expulsion ou des régimes de réquisition, ne
constitue pas une fatalité. Ce rapport revient donc sur un théme de prédilection
du Conseil d’Etat : la nature de la loi, son role, sa fabrication. Il se demande
en particulier comment mieux légiférer dans ce domaine, c’est-a-dire comment
élaborer un droit au logement qui tienne compte de ’état de développement du
marché mais qui, en méme temps, organise ce marché pour satisfaire un droit
fondamental. Il se conclut par la définition des caractéristiques attendues d’un
droit au logement et d’une loi qui se situeraient au bon niveau.

L’effectivité du droit au logement dépendant pour ’essentiel de la disponibilité
d’une offre adéquate, les recommandations du Conseil d’Etat portent, au-dela
des enquétes et de la loi, sur la maniére d’augmenter cette offre. La troisieme
partie du rapport passe donc en revue tous les éléments qui concourent a cette
offre, qu’il s’agisse de la réglementation de I’urbanisme, de la disponibilité du
foncier, des procédures, du financement, de la fiscalité, de la maitrise des coiits
de la construction et de la rapidité de celle-ci.

En tentant de répondre a la question « De quel droit avons-nous besoin pour
rendre effectif le droit au logement ? », ce rapport n’en élude pas une autre, qui
lui est liée, celle du réle de I’Etat. Il prend clairement position sur ce point dans
la troisieme partie et pose aussi la question de la sélection par I’Etat des objec-
tifs pertinents de cette politique publique. Si ce rapport n’a pas pour vocation
d’évaluer cette politique, il souligne plusieurs dilemmes qu’il est souhaitable de
clarifier et qu’il revient au débat politique de trancher. Il releve néanmoins que
les collectivités publiques — Etat et collectivités territoriales — ne disposent pas
aujourd’hui d’outils d’aide a la décision qui leur permettraient d’affecter au
mieux les moyens dont elles disposent pour atteindre les objectifs fixés.



Comme tous les ans, le rapport du Conseil d’Etat est complété par des contri-
butions d’auteurs, qui sont en relation avec le theme retenu. Ces contributions
portent sur les sujets suivants:

— le professeur Robert Lafore montre comment [’on est passé du droit du loge-
ment au droit au logement opposable ;

— Mme Laurence Gay aborde sous [’angle constitutionnel mais en la renouve-
lant la question classique de I’articulation entre droit au logement et droit de
propriété;

— le professeur Jean-Frangois Akandji-Kombe présente les développements
récents du droit au logement en droit européen;

— enfin, le professeur David Ornandy décrit la maniére dont le droit britannique
traite la question du controle de I’Etat sur le logement indécent ou insalubre.

Je remercie tous ces auteurs pour les éclairages complémentaires qu’ils appor-
tent a la réflexion du Conseil d’Etat. L’ensemble forme un texte dense, le plus
complet depuis les rapports Nora-Eveno et Barre de 1976 qui, en leur temps,
ont permis de refonder le droit du logement. Ce rapport ne propose pas de
grande loi sur le logement : il suggere peu de réformes législatives mais for-
mule des pistes de solution a partir des lecons tiré es de nos succes et de nos
échecs, des expériences étrangeres, des avis d’experts, comme du bon sens...
Son ambition est de contribuer a faire des diagnostics aussi peu contestables
que possible, a poser les bonnes questions, a identifier les fausses solutions
et les bonnes pistes, a approfondir le débat public et a proposer aux pouvoirs
publics des analyses permettant d’effectuer les meilleurs choix. Le logement
étant devenu, de tres loin, la premiére dépense des ménages et ['une de leurs
préoccupations principales, sa situation ne peut laisser personne indifférent, a
commencer par le juge du droit au logement opposable.
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Liste des abréviations et des acronymes

ACOSS
ADCEF.
ADIL
AFNOR
AFTRP
AIVS
ALF
ALS
ALT
AMIF
ANAH
ANIL
ANPEEC

ANRU
AORIF

APAGL
APL

APUR
ARECOOP

ASELL
ASLL
AUDA
BBC
CAA
CADA
CAE
CAF
CAPEB
CCAS
CCH
CCI
CCMI
CDC
CDD
CDI
CE
CECODHAS
CEDH

CEE

Agence centrale des organismes de sécurité sociale
Assemblée des communautés de France

Agence départementale d’information sur le logement
Association francaise de normalisation

Agence fonciere et technique de la région parisienne
Agence immobiliere a vocation sociale

Allocation de logement familiale

Allocation de logement sociale

Aide au logement temporaire

Association des maires d’Ile-de-France

Agence nationale de I’habitat

Agence nationale d’information sur le logement

Agence nationale pour la participation des employeurs a 1’effort de
construction

Agence nationale pour la rénovation urbaine

Association des organismes de logement social de la région Ile-
de-France

Association pour I’acces aux garanties locatives
Aide personnalisée au logement
Atelier parisien d’urbanisme

Association pour la révision, I’assistance et la garantie des coopéra-
tives d’HLM, des organismes d’HLM et d habitat social

Action socio-éducative liée au logement
Accompagnement social li€ au logement

Accueil d’urgence des demandeurs d’asile
Batiment basse consommation

Cour administrative d’appel

Centre d’accueil pour demandeurs d’asile

Conseil d’analyse économique

Caisse d’allocation familiale

Confédération de I’artisanat et des petites entreprises de batiment
Centre communal d’action sociale

Code de la construction et de 1’habitation

Chambre de commerce et d’industrie

Contrat de construction de maison individuelle
Caisse des dépdts et consignations

Contrat a durée déterminée

Contrat a durée indéterminée

Conseil d’Etat

Comité européen de coordination de 1’habitat social

Convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et des
libertés fondamentales

Communauté économique européenne
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CEN
CES
CGCT
CGI
CGLS
CGP
CHRS
CIDOL
CIL
CILE
CIMADE
CJCE
CLAMEUR

CLCV
CMF
CMP
CNAB
CNAF
CNCDH
CNIL
CNIS
CNSA
COoS
CREDOC
CRIDHO
CRL
CROUS
CSp
CSTA
CSTB
DAHO
DAL
DALO
DDASS
DDCSPP

DDE
DDHC
DDT
DGAS
DGUHC
DIACT

DIDOL
DPE
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Comité européen de normalisation

Conseil économique et social

Code général des collectivités territoriales

Code général des impdts

Caisse de garantie du logement social
Commissariat général du plan

Centre d’hébergement et de réinsertion sociale
Comité interministériel pour le développement de 1’offre de logements
Comité interprofessionnel du logement

Comité interministériel de lutte contre 1’exclusion
Comité intermouvements aupres des évacués
Cour de justice des Communautés européennes

Connaitre les loyers et analyser les marchés sur les espaces urbains et
ruraux

Confédération de la consommation, du logement et du cadre de vie
Code des marchés financiers

Code des marchés publics

Confédération nationale des administrateurs de biens

Caisses nationale d’allocations familiales

Commission nationale consultative des droits de I’homme
Commission nationale de 1’informatique et des libertés

Conseil national de I’informatique statistique

Caisse nationale de solidarité pour 1’autonomie

Coefficient d’occupation des sols

Centre de recherches pour 1’étude des conditions de vie

Cellule de recherche interdisciplinaire en droits de 1’homme
Contribution sur les revenus locatifs

Centre régional des ceuvres universitaires et scolaires

Code de la santé publique

Conseil supérieur des tribunaux administratifs

Centre scientifique et technique du batiment

Droit a I’hébergement opposable

Droit au logement

Droit au logement opposable

Direction départementale des affaires sanitaires et sociales
Direction départementale de la cohésion sociale et de la protection de
la population

Direction départementale de I’équipement

Déclaration des droits de I’homme et du citoyen

Direction départementale des territoires

Direction générale de 1’action sociale

Direction générale de 1’urbanisme, de 1’habitat et de la construction
Délégation interministérielle a I’aménagement et a la compétitivité des
territoires

Délégation interministérielle pour développer I’ offre de logements
Diagnostic de performance énergétique



DPM
DPU
DREES
DSU
DTA
DTU
EDCE
EHPAD
EHRR
ENL
ENTPE
EONIA
EPCI
EPFL
EPFR
ERP
ESH
ETP
EURIBOR
FAAD
FAPIL

FASTT
FEANTSA

FFB

FGAS
FILOCOM
FNAIM
FNAL
FNARS
FNPF
FNSP

FSL
GALION
GES

GIE

GLI
GRIDAUH

GRL
GURL
HALDE
HBM
HCPLPD
HLM

Direction de la population et des migrations

Droit de préemption urbain

Direction de la recherche, des études, de 1’évaluation et des statistiques
Dotation de solidarité urbaine

Documents techniques d’application

Directive technique unifiée

Etudes et documents du Conseil d’Etat

Etablissement d’hébergement pour personnes agées dépendantes
European Human Rights Reports

Enquéte nationale sur le logement

Ecole nationale des travaux publics de I’Etat

Euro Overnight Index Average

Etablissement public de coopération intercommunale
Etablissement public foncier local

Etablissement public foncier régional

Etablissement recevant du public

Entreprises sociales pour I’habitat

Equivalent temps plein

Euro interbank offered rate

Fonds départemental d’aide aux accédants en difficulté

Fédération des associations pour la promotion et I’insertion par le
logement

Fonds d’action sociale du travail temporaire

Fédération européenne des associations nationales travaillant avec les
sans-abri

Fédération frangaise du batiment

Fonds de garantie sociale

Fichier des logements par commune

Fédération nationale des agents immobiliers

Fonds national d’aide au logement

Fédération nationale des associations d’accueil et de réinsertion sociale
Fonds national des prestations familiales

Fondation nationale des sciences politiques

Fonds de solidarité pour le logement

Gestion des aides au logement et impact des orientations nationales
Gaz a effet de serre

Groupement d’intérét économique

Garantie des loyers impayés

Groupe de recherche sur les institutions, le droit de I’aménagement, de
I’urbanisme et de 1’habitat

Garantie des risques locatifs

Garantie universelle des risques locatifs

Haute Autorité de lutte contre les discriminations et pour I’égalité
Habitations a bon marché

Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées
Habitations a loyer modéré
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TIAURIF
ICC
IGAS
ILC
INED
INSEE
IPEA
IR

IRL
ISF
JOCE
LFI
LHI
LOV
MEEDDAT

MIACA

MIILOS
MOL
MOUS
MRIE
MSA
NBER
NCPC
NPTZ
OIT
OLAP
OMS
ONU
OPAC
OPAH-RU

OPAL
OPH
OPHLM
OPS
PADES
PALULOS
PAP
PARSA
PAS

PC

PCS
PDALPD
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Institut d’aménagement et d’urbanisme de la région d’Ile-de-France
Indice du colt de la construction

Inspection générale des affaires sociales

Indice des loyers commerciaux

Institut national des études démographiques

Institut national de la statistique et des études économiques
Indice des prix des prestations d’entretien et d’amélioration
Impot sur le revenu

Indice de référence des loyers

Imp6t sur la fortune

Journal officiel des communautés européennes

Loi de finances initiale

Lutte contre 1’habitat indigne

Loi d’orientation pour la ville

Ministere de 1’écologie, de I’énergie, du développement durable et de
I’aménagement du territoire

Mission interministérielle d’aménagement du littoral Languedoc-
Roussillon

Mission interministérielle d’inspection du logement social
Loi de mobilisation pour le logement

Maitrise d’ceuvre urbaine et sociale

Mission régionale d’information sur I’exclusion
Mutualité sociale agricole

National Bureau of Economic Research

Nouveau code de procédure civile

Nouveau prét a taux zéro

Organisation internationale du travail

Observatoire des loyers de I’agglomération parisienne
Organisation mondiale de la santé

Organisation des Nations unies

Office public d’aménagement et de construction

Opération programmée d’amélioration de 1’habitat — Renouvellement
urbain

Outil de pilotage d’aides au logement

Office public de I’habitat

Office public d’habitations & loyer modéré
Occupation du parc social

Programme autoproduction et développement social
Primes a I’amélioration des logements a usage locatif
Prét d’accession a la propriété

Plan d’accueil renforcé en faveur des sans-abri

Prét a I’accession sociale

Prét conventionné

Plan de cohésion sociale

Programme départemental d’acceés au logement des personnes défa-
vorisées



PDH
PEEC
PIG
PLA
PLAI
PLH
PLS
PLU
PLUS
PNRU
POS
PP
PPPI
PREBAT

PSLA
PTZ
PUCA
RFF
RGP
RGPP
RIVP
RMI
RSA
RSD
RSL
SACI
SAHI
SCIC
SCOT
SDAPL
SDAU
SDF
SDRIF
SEM
SESP
SGFGAS
SHON
SIEG
SIEMP
SIG
SIVOM
SLS
SMIC
SNCF
SNI

Programme départemental de ’habitat
Participation des employeurs a 1’effort de construction
Programme d’intérét général

Prét locatif aidé

Prét locatif aidé d’intégration

Programme local de I’habitat

Prét locatif social

Plans locaux d’urbanisme

Prét locatif a usage social

Programme national de rénovation urbaine
Plan d’occupation des sols

Prét conventionné

Parc privé potentiellement indigne

Programme de recherche et d’expérimentation sur I’énergie dans le

batiment

Prét social location-accession

Prét a taux zéro

Plan urbanisme construction architecture
Réseau ferré de France

Recensements généraux de la population
Révision générale des politiques publiques
Régie immobiliere de la ville de Paris
Revenu minimum d’insertion

Revenu de solidarité active

Reglements sanitaires départementaux
Registered Social Landlords

Sociétés anonymes de crédit immobilier

Schéma départemental de I’accueil, de I’hébergement et de I’insertion

Société coopérative d’intérét collectif

Schéma de cohérence territoriale

Section départementale d’aide publique au logement
Schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme
Sans domicile fixe

Schéma directeur de la région Ile-de-France

Société d’économie mixte

Service économique statistique et prospective
Société de gestion du fonds de garantie de 1’accession sociale
Surface hors ceuvre nette

Service d’intérét économique général

Société immobiliere d’économie mixte de Paris
Service d’intérét général

Syndicat intercommunal a vocation multiple
Supplément de loyer de solidarité

Salaire minimum interprofessionnel de croissance
Société nationale des chemins de fer francais
Société nationale immobiliere
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SNPI
SOCAFIM
SOGIMA
SOVAFIM
SRCV
SRU
STACAA
TA

TFPB
TFPNB
TH

TIC
TPICE
TVA

UE

UESL
UNCESR
UNPI
UNSFA
URSSAF

USH
VEFA
VRD
ZAC
ZAD
ZIF
7UP
ZUS
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Syndicat national des professionnels immobiliers

Société d’aménagement foncier et immobilier

Société de gestion immobiliere de la ville de Marseille

Société de valorisation fonciere et immobiliere

Statistiques sur les revenus et les conditions de vie des ménages
Solidarité et renouvellement urbain
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I
Introduction

Comment loger tous les habitants ? C’est I’une des questions sociales majeures,
en France comme dans la plupart des pays industrialisés. Les difficultés d’acces
au logement, vivement ressenties depuis les années 2000 dans un contexte de
boom immobilier qui a touché de nombreux pays développés! et s’est prolongé
jusqu’en 2007 !, ne sont en effet pas nouvelles. Jamais, depuis deux siécles, la
société frangaise n’a réussi a loger tous ses membres dans des conditions entie-
rement satisfaisantes.

Une question non résolue depuis le début du xix¢ siecle

Liées aux migrations ville/campagne et a I'urbanisation ainsi qu’a I’industria-
lisation?, ces difficultés ont été récurrentes dans I’histoire de France depuis
le début du x1x¢ siecle. Leur permanence et leur gravité ont donné naissance,
depuis le début du xx¢ siecle, a «la question du logement». Une question qui
concerne surtout, des cette époque, les mendiants, les pauvres, les déracinés
des campagnes, les personnes originaires des colonies et les migrants?, les
chdmeurs, les ouvriers des secteurs en crise... La ségrégation spatiale, qui fait
son apparition entre 1840 et 1880, isole les beaux quartiers des quartiers popu-
laires, tandis que la seconde industrialisation, en périphérie des villes a la fin du
X1x¢ siecle, donne naissance aux banlieues et aux cités-dortoirs. La localisation
du logement devient alors, parmi d’autres, un « marqueur social ».

Pour tenter de lutter contre 1’entassement et 1’insalubrité du logement popu-
laire des villes, le Gouvernement organise périodiquement de grandes enquétes
(1857, 1906, 1908, 1942, 1946...) et le 1égislateur adopte des lois (1850, 1864,
1902, 1908, 1912, 1918, 1928, 1929, 1930...) pour éradiquer I’habitat insalubre,
encourager la construction de logements, régler les rapports entre propriétaires
et locataires... Cette partition a deux voix se joue encore de nos jours. Les
enquétes ou recensements de I’INSEE sont devenus réguliers, tous les quatre a
six ans (1984, 1988, 1992,1996, 2002, 2006) 2. Quant au rythme d’intervention
du législateur, il reste tout aussi soutenu et s’est méme singulierement accéléré
récemment” : comme la tradition solidement installée en France est de lutter
contre la crise du logement davantage en élaborant des lois qu’en fabriquant des
logements, on décompte une loi ou un programme de rattrapage tous les ans en
moyenne depuis le début des années 2000 et mé€me six lois en cinq ans (2003-
2008), alimentant la critique contre I’instabilité 1égislative dans le domaine du

1 - Certains pays, comme 1’ Allemagne, y ont toutefois échappé.

2 - Yves Lesquin et Armand Colin, Histoire des Frangais au X1x-xx¢ siecles, Les espaces de la
société citadine, p. 364 et s., Armand Colin, 1962.

3 - Claire Levry-Vroélant, «Le logement des migrants en France, du XIX® siécle a nos jours»,
Historiens et géographes, n° 385, janvier 2004, p. 147.
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logement*. Malgré cette profusion de lois, aucun gouvernement, & quelque
époque que ce soit, n’est parvenu, quels qu’aient été ses efforts, a venir a bout
des difficultés rencontrées dans 1’acces au logement.

La politique du logement, apparue sous le Second Empire principalement a
Iinitiative des employeurs, soucieux de disposer de main-d’ceuvre a proximité
de leurs établissements, et des organisations sans but lucratif, consiste a batir
directement ou a aider la construction de véritables cités ou de logements répon-
dant aux nouvelles normes d’hygieéne. Les sociétés d’habitations a bon marché
font leur apparition en 18947, et un circuit financier spécifique est mis en place
a leur profit par la loi dite «Siegfried» du 30 novembre 1894. Au début du
xX¢ siecle, la puissance publique commence a prendre la releve des employeurs
et du mouvement coopératif : le législateur, par la loi du 23 décembre 1912, met
en place un service public du logement populaire permettant aux collectivités
locales de créer et de financer des habitations a bon marché (HBM). Puis la
«loi Loucheur» de 1928 encourage 1’acces a la propriété individuelle’. Des
offices publics, municipaux ou départementaux d’HBM, qui possedent un statut
d’établissement public administratif local, voient alors le jour, spécialement en
région parisienne, et mettent en ceuvre les nouveaux procédés industriels de
construction pour la réalisation de grands ensembles collectifs de logements.
En raison du blocage des loyers par les lois de 1918 et de 1929, I’investissement
privé faiblit puis le rythme des constructions neuves s’effondre lors de la crise
de 1929. L’Etat et les communes deviennent alors les principaux acteurs de la
politique du logement.

Apres la Seconde Guerre mondiale, 1a loi du 9 septembre 1947 vise a relancer
la construction de logements sociaux, tandis que la loi du 1°* septembre 1948
définit la notion de juste loyer en prenant en compte la surface corrigée — liée
a des éléments tant qualitatifs 4 que quantitatifs — et bloque les loyers dans le
parc ancien tout en les libérant pour les logements neufs afin d’encourager la
construction privée. Le rythme des constructions neuves effectue un rattrapage
spectaculaire : celles-ci remontent de 100000 par an au début des années 1950
a plus de 500000 au début des années 1970. C’est aussi I’époque des grands
ensembles collectifs et des villes nouvelles. Pour faciliter la construction de
logements sociaux, I’Etat met en place des circuits privilégi€s de collecte de
I’épargne et de prét social a la construction. Il intervient principalement sous la

4 - René Savatier, L’inflation législative et l'indigestion du corps social, Dalloz 1977, chr. V,
p- 45.

5 - Roger-Henri Guerrand, Les origines du logement social en France, Editions ouvrieres, 1967
et Propriétaires et locataires, les origines du logement social en France (1850-1914), Quintette,
1987.

6 - L’adoption de cette loi a duré sept ans. Abrogée par décret en 1938, elle est la premiére loi de
programmation en matiére de logement : sa prévision de construction de 500000 logements en dix
ans n’a pas €té suivie d’effet.

7 - Selon I’enquéte logement de 1962, en région parisienne par exemple, moins de 10 % des
logements édifiés entre 1871 et 1914 sont des pavillons de banlieue ; cette proportion passe a 31 %
entre 1915 et 1939, soulignant la diffusion du modele de la propriété populaire et ouvriere dans
les grandes villes.
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forme d’aides a la pierre®, en vue d’assurer une production suffisante de loge-
ments, premiere condition de la mise en ceuvre d’un droit au logement.

Puis s’amorce, a partir de la premiere crise pétroliere de 1973 — qui s’accom-
pagne d’une accélération de I’inflation et d’une remontée des taux d’intérét — un
lent déclin des constructions neuves : le point le plus bas est atteint entre les
années 1990 et 2000, avec moins de 300000 logements neufs par an. Cette
période connait surtout une vive croissance des constructions individuelles dans
les banlieues autour des grandes agglomérations, d’ou découlent 1’étalement
urbain et ’artificialisation des sols provoqués par 1’aspiration a 1’occupation
d’une maison individuelle®. Apres I’effort de reconstruction de I’aprés-guerre,
I’Etat s’intéresse a nouveau a 1’habitat ancien et a sa réhabilitation : le rapport
Nora-Eveno marque a cet égard une étape importante ', La réforme du finan-
cement de la politique du logement décidée début 1977 a la suite du rapport
Barre !!, qui entend laisser davantage de place au marché, met 1’accent sur 1’aide
a la personne '2, avec I’objectif de ramener ’aide a la pierre & un tiers de 1’aide
totale 13 et banalise la collecte et la distribution du crédit au logement, sauf pour
le logement social. Elle se traduit par un développement sensible des aides a la
personne qui, en solvabilisant la demande, forment le deuxieme pilier de toute
politique publique visant a rendre effectif le droit au logement.

Peu apres prend forme, au milieu des années 1970, la politique de la ville et de
I’habitat dont I’ambition est de recoudre le tissu urbain apres des décennies de
ségrégation spatiale.

C’est aussi I’époque ou sont rééquilibrés les droits du locataire face au propriétaire
(lois de 1982, 1986 et 1989), ou sont prises les premieres mesures pour favoriser
I’acces au logement des plus fragiles (loi du 31 mai 1990 et du 21 juillet 1998) et ou
émerge progressivement un droit au logement dont la loi du 31 mai 1990 esquisse
une premicre formalisation. Malgré cela et bien que les années 2000 voient aussi
s’amorcer un nouveau rattrapage de la construction, I’évolution du contexte écono-
mique d’ensemble, le choix de la décentralisation et la réduction corrélative du rdle

8 - L’aide a la pierre consiste a prendre en charge une partie du coit de I’investissement dans le
logement pour faire baisser le loyer d’équilibre du programme. Elle a revétu des formes variées au
cours du temps : subventions a la construction, préts bonifi€s ou a taux réduit, préts locatifs a usage
social pour les organismes HLM, aides fiscales (déduction des intéréts d’emprunt, amortissement
du prix d’achat, abattement de la taxe d’habitation, TVA a taux réduit...).

9 - Jean Cavailhes, «L’extension des villes et la péri-urbanisation», in Maurel, Perrot, Prager,
Puig, Thisse (dir.) Villes et économie, Paris, La Documentation francaise, 2004, ch. 6, p. 157;
Jan K. Brueckner, «Urban sprawl : Diagnosis and remedies», International Regional Science
Review, n° 23, 2000, p. 160.

10 - Simon Nora et Bertrand Eveno (dir.), Rapport sur I’amélioration de I’habitat ancien, La
Documentation frangaise, Paris, 1976.

11 - Raymond Barre (dir.), Rapport de la Commission d’étude d’une réforme du financement du
logement, La Documentation frangaise, Paris, 1976.

12 - L’aide a la personne consiste a financer non la dépense d’investissement mais la dépense
courante de logement (loyer et charges; mensualités de remboursement d’emprunts). Pour les
accédants, elle est subordonnée a une condition de ressources. En 1977, cette derniere prend la
forme du prét d’accession a la propriété (PAP) et du prét conventionné (PC).

13 - Jean Jacques Granelle, Economie immobiliére, Economica, Paris, 1998.
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de I’Etat rendent pour des couches relativement larges de la population la satisfac-
tion de leurs besoins en logement de plus en plus problématique.

Une question émotionnelle et suscitant une mobilisation militante depuis 1954

Les difficultés d’acces au logement sont aussi devenues une question émotion-
nelle qui suscite une mobilisation militante depuis 1’hiver 1954. Au cours de cet
hiver particulierement rigoureux, Henri Groues, député de Meurthe-et-Moselle
qui s’ était fait connaitre dans la Résistance sous le nom d’abbé Pierre, lanca son
fameux appel en faveur des sans-abri le 1°" février 1954 sur Radio-Luxembourg
et, par I’intermédiaire des médias, s’adressa directement a la population. Son
appel fut entendu puisque «L’insurrection de la bonté» suscita un mouvement
inattendu de dons, en especes (500 millions de francs) et en nature, et des mil-
liers de courriers ou d’appels téléphoniques.

La Fondation Abbé-Pierre pour le logement des défavorisés s’est depuis lors
imposée comme 1’un des témoins vigilants de 1’état du logement. Elle publie
tous les ans «L’état du mal-logement en France », document qui renseigne sur
les difficultés d’acces au logement des plus défavorisés.

Plus de cinquante ans apres «L’insurrection de la bonté », beaucoup de bonnes
volontés, notamment parmi les €lus et les adhérents des associations, continuent
a se mobiliser pour le droit au logement des sans-abri ou des mal-logés. Prendre
les médias a témoin reste un des moyens privilégié€s pour appeler I’attention de
I’opinion sur la question du «mal-logement» et faire pression sur les pouvoirs
publics.

Lhistoire récente fourmille d’incidents ou de campagnes de cette nature : occu-
pation de logements vacants et expulsion de 48 familles du square de la Réunion
a Paris en mai 1990 qui donne naissance, dans le xx® arrondissement, a 1’asso-
ciation Droit au logement > au moment ou le Parlement adopte la loi du 31 mai
1990; morts de froid durant I’hiver 1992 et relance des capacités d’héberge-
ment des sans-abri par grand froid ; déces de plusieurs personnes lors de 1’hiver
1993-1994 et vote de la loi du 21 juillet 1994 relative a 1’habitat; accidents
dramatiques dans les ascenseurs des cités et vote immédiat de la loi du 2 juillet
2003 sur la sécurité des ascenseurs ; levée publique de boucliers en février 2005
contre les bailleurs institutionnels qui pratiquent la «vente a la découpe» a
Paris, Marseille, Strasbourg, ce qui provoque I’intervention du législateur '4;
installation de 200 tentes le long du canal Saint-Martin mi-décembre 2006 par
Les Enfants de Don Quichotte ¢ et annonce le 31 décembre 2006 par le Prési-
dent de la République, alors qu’une expérimentation venait d’étre décidée sur ce
sujet en juin 2006 par le Premier ministre, du dépot par le Gouvernement d’un
projet de loi sur le droit au logement opposable (DALO), qui est promulguée le
5 mars 2007. Le logement est ainsi devenu I’un des domaines privilégiés de la
législation émotionnelle ou compassionnelle a répétition. Et a I’orée de chaque
hiver, plusieurs médias réservent une large place a la question des sans-abri et

14 - Dominique Dujols, « Vente a la découpe, déconventionnement, beaucoup d’indignation, peu
d’action », Actualités habitat, n® 812, 15 avril 2006. La loi institue un droit de préemption en faveur
du locataire en cas de ventes en bloc d’un immeuble de plus de dix logements. Le Gouvernement
ne dispose toutefois d’aucune statistique permettant d’en estimer le nombre.
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de I’hébergement d’urgence : dans une société ou le niveau de vie a considé-
rablement augmenté, la rémanence de telles situations fait figure de scandale.
Cette mise sous pression, tous les ans, des pouvoirs publics face a I’opinion ne
les conduit pas pour autant a arréter des stratégies efficaces.

Une question abondamment traitée par les rapports publics

Les rapports, publics ou privés, consacrés au logement sont nombreux : 28 rap-
ports ont €té€ répertori€s, €laborés par 21 instances différentes, sur la seule
période 2002-2005 1. Toutes les grandes institutions publiques de I’ Etat se sont
penchées sur le sujet : 1’ Assemblée nationale, le Sénat !¢, le Conseil d’Etat!?,
la Cour des comptes'®, le Conseil économique et social!® et le Conseil éco-
nomique et social de la région Ile-de-France, les inspections générales des
finances et des affaires sociales, le Conseil général des ponts et chaussées, qui
a été particulierement actif avec 7 rapports, le Médiateur de la République, le
Conseil d’analyse économique (CAE)?, la direction générale de 1’équipement
d’Ile-de-France, I’ Agence nationale pour I’amélioration de I’habitat (ANAH),
I’ Agence nationale pour I’information sur le logement (ANIL), le Haut Comité
pour le logement des personnes défavorisées (HCLPD), le Conseil national pour
le développement de la mobilit€ internationale des €tudiants, la Commission
nationale pour 1’autonomie des jeunes. A ceux-1a s’ajoutent des rapports com-
mandés directement par des ministres?!, 15 rapports sectoriels réalisés par les
éleves de I’Ecole nationale d’administration dans le cadre du séminaire annuel
2005, quelques rapports privés, d’associations comme Emmaiis France ou la

15 - Les éléments qui suivent sont tirés d’un document de travail Synthése des propositions conte-
nues dans les principaux rapports remis sur le logement de 2002 a 2005, élaboré en octobre 2005
par le groupe Pergame du Commissariat général du plan.

16 - Marcel-Pierre Cléach, «Logement : pour un retour a ’équilibre », Les Rapports du Sénat,
n° 22, 15 octobre 2003 ; Dominique Braye et Thierry Repentin, « Foncier, logement : sortir de la
crise», Les Rapports du Sénat, n° 442, 29 juin 2005.

17 - L’urbanisme : pour un droit de I'urbanisme plus efficace, La Documentation Frangaise,
1992 ; Etude du Conseil d’Etat, Le droit de préemption, La Documentation frangaise, 2008.

18 - La Cour des comptes consacre régulierement des rapports a la politique du logement. Un
rapport a €t€ consacré en 1994 a I’analyse des aides au logement dans le budget de I Etat (1980-
1993). A T’occasion de son rapport 2004, la Cour a également souligné les discriminations dont
sont victimes les immigrés dans ’acces au logement. Plusieurs autres rapports traitent du sujet :
Les personnes sans domicile, Rapport public thématique, La Documentation frangaise, mars 2007.

19 - Ce conseil traite régulierement des questions de logement, notamment a 1’occasion de I’exa-
men des lois de programme dont il est obligatoirement saisi (voir par exemple Jean Bastide, Daniéle
Bourdeaux, Hubert Brun, Christian Larose, Avant-projet de loi relatif a la cohésion sociale, avis et
rapport du CES, Les éditions des Journaux officiels, aotit 2004). Il a par ailleurs émis plusieurs avis et
rapports importants sur le sujet, notamment les suivants : Jean-Louis Dumont, La question fonciere,
avis et rapports du CES, Les éditions des Journaux officiels, janvier 1996; Jean-Pierre Gualezi, Le
bruit dans la ville, avis et rapport du CES, avril 1998 ; Nicole Prud’homme, Acces au logement, droits
et réalités, avis et rapports du CES, Les éditions des Journaux officiels, janvier 2004.

20 - Jean-Paul Fitoussi, Eloi Laurent et Jo&l Maurice, Ségrégation urbaine et intégration sociale,
Rapport du CAE, La Documentation francaise, 2004.

21 - Didier Peyrat, Habiter, cohabiter, la sécurité dans le logement social, Rapport au secrétaire
d’Etat au logement, février 2002 ; Alain Cacheux, Le logement locatif social, rapport au Premier
ministre, Paris, La Documentation frangaise, 2002; Philippe Pelletier, Propositions pour une
meilleure sécurité juridique des autorisations d’urbanisme, Rapport remis au garde des Sceaux,
janvier 2005.
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Fondation Abbé-Pierre pour le logement des défavorisés, d’institutions repré-
sentatives des collectivités territoriales comme la Fédération des maires des
villes moyennes ou de think tanks comme 1’Institut Montaigne.

Grace a cette masse de rapports, les acteurs nationaux et territoriaux de la politique
du logement sont régulierement informés de la situation et invités a agir : les rap-
ports publiés entre 2002 et 2005 contiennent a eux seuls plus d’un millier de pro-
positions et nombre d’entre elles continuent a étre régulierement recyclées, faute
d’avoir €t€ mises en ceuvre. Leur cohérence globale n’étant toutefois pas garantie,
le Conseil d’Etat a délibérément choisi de ne pas ajouter a cette liste impres-
sionnante un rapport supplémentaire qui prétendrait régler de maniere simple la
question du logement par un catalogue de propositions, fatalement toutes mises
sur le méme plan. Son ambition est plutot — a partir du constat des insatisfactions
rencontrées dans la mise en ceuvre du droit au logement et du droit du logement
— de remonter d’un cran et de fournir des analyses, des outils et des pistes per-
mettant au Gouvernement et au Parlement d’ouvrir la voie a une reconstruction
méthodique et cohérente du droit au logement, qui articule mieux qu’aujourd’hui
droit et économie, dans un contexte ou le marché€ joue un role prédominant, mais
ou I’intervention de 1’Etat reste nécessaire pour 1’organiser.

Ces considérations générales touchent a un sujet qui intéresse tous les Francais
dans leur vie quotidienne. En raison de la spécificité et de la complexité encore
plus grande du sujet outre-mer (démographie et dynamique ; faiblesse de I’ap-
pareil productif dans le batiment et les travaux publics (BTP) et explosion du
coflit de la construction; poids des aides fiscales a I’investissement; rareté du
foncier accessible; fort pourcentage de logements insalubres dans le parc...),
elles ne traitent que du droit métropolitain. De 1’avis général, la situation du
logement outre-mer?? est encore moins satisfaisante qu’en métropole, et le
logement social y connait un écart grandissant entre une production en baisse
depuis des années et une demande en forte hausse.

Ces considérations générales questionnent aussi 1’efficacité de notre systéme
juridique et le role du juge dans la société. Le droit au logement n’est en effet
pas encore devenu une réalité pour tous.

Le droit du logement mobilise un arsenal juridique impressionnant — qu’il
convient de passer en revue — avec toutefois des résultats limités. Il ne permet
donc pas de regarder comme réunies les conditions pour que se concrétise dans
un délai raisonnable le droit au logement.

Il reste a mettre le droit du logement au service du droit au logement : des pistes
sont proposées en vue d’approcher ce résultat.

Le juge administratif est devenu, depuis décembre 2008, le garant du droit au
logement opposable (DALO). Il lui faudra, pour remplir cette mission, résoudre
un nombre €levé de difficultés qu’il importe d’identifier pour faciliter leur réso-
lution ultérieure. La notion mé&me de droit opposable appelle incontestablement
aussi une €lucidation.

22 - Sur cette situation, on peut se reporter a Marie-Claude Tjibaou, Le logement dans I’Outre-
mer frangais, avis et rapport du Conseil économique et social, Les éditions des Journaux officiels,
juin 2004, et a I’annexe 6 du rapport présenté en 2005 par Cécile Felzines, Le logement de demain,
pour une meilleure qualité, 2005, 11-167.
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1. Le droit au logement :
principes et réalités

Promouvoir le droit au logement releve d’une double démarche : proclamer ce
droit et s’assurer de son application effective en veillant a ce que 1’offre phy-
sique et les conditions de la rencontre entre offre et demande permettent d’as-
surer le logement de tout un chacun. Prendre la mesure de 1’effectivité du droit
au logement implique donc qu’on s’interroge sur sa nature et qu’on confronte
les principes aux réalités.

1.1. Les sources, leur portée et la nature du droit
au logement

La reconnaissance d’un droit au logement est récente : elle s’inscrit dans le
contexte de la proclamation de droits économiques et sociaux sitdt apres la
Seconde Guerre mondiale.

1.1.1. Les sources juridiques

Le droit au logement tire sa source de différents textes internationaux, euro-
péens ou communautaires >3, qui en ont progressivement reconnu 1’existence,
avant qu’il ne soit formellement reconnu par le droit interne.

1.1.1.1. Le bloc de constitutionnalité

40 % des constitutions des Etats du monde font référence au droit au loge-
ment?*, Cette proportion se retrouve en Europe, ol plusieurs catégories de pays
peuvent étre distingués : ceux ou le droit au logement décent ou convenable est
mentionné dans la Constitution (art. 23 de la Constitution belge de 1994 ; art. 47
de la Constitution espagnole de 1978 : art. 21 de la Constitution portugaise
de 1976; art. 21 de la Constitution grecque de 1975; art. 19 de la Constitu-
tion finlandaise de 1999 ; art. 22.2 de la Constitution hollandaise du 17 février

23 - Padraic Kenna, Le logement dans les outils du droit international, Mario Mella Edition, coll.
«Alpil-études », 2005.

24 - Scott Leckie, Legal Resources for Housing Rights, Geneve, COHRE, 2000.

Le droit au logement : principes et réalités 25



1983; art. 2 du ch. I de la Constitution suédoise de 1976/1977; art 75.1 de la
Constitution de la Pologne du 2 avril 1997), ceux ou ce droit figure dans la
Constitution de certains Etats fédérés (Allemagne, Espagne) et ceux ou ce droit
figure dans des lois ordinaires, relatives aux collectivités locales (Italie) ou plus
générales sur le logement (Irlande...) ou I’assistance sociale (Danemark)2® ou
releve plus simplement de politiques sociales (Royaume-Uni).

La France se situe a mi-chemin entre ces catégories : si le droit au logement
n’est pas explicitement mentionné dans la Constitution du 4 octobre 1958 ni
dans le Préambule de la Constitution de 1946, il fait partie des objectifs de
valeur constitutionnelle.

Le Conseil constitutionnel a en effet jugé dans sa décision du 19 janvier 1995 7,
par référence aux dixiéme et onzieme alinéas du Préambule de la Constitution
de 1946 mais aussi au principe constitutionnel de la sauvegarde de la dignité
humaine contre toute forme de dégradation?’, que «la possibilité pour foute
personne de disposer d’un logement décent est un objectif de valeur constitu-
tionnelle » et « qu’il incombe tant au législateur qu’au Gouvernement de déter-
miner, conformément a leurs compétences respectives, les modalités de mise
en ceuvre de cet objectif a valeur constitutionnelle; que le législateur peut a
cette fin modifier, compléter ou abroger des dispositions législatives antérieu-
rement promulguées a la seule condition de ne pas priver de garanties légales
des principes a valeur constitutionnelle qu’elles avaient pour objet de mettre
en ceuvre ». Sans reconnaitre au droit au logement la nature d’un droit subjectif
directement invocable par les citoyens, le Conseil en fait une finalit€ assignée a
I’action de I’Etat, a charge pour le Parlement et le Gouvernement de le mettre en
ceuvre 2. Et il précise que ce droit porte sur un logement décent?® (cf. 1.1.2.2).

Sans qualifier le droit au logement de droit fondamental, la jurisprudence du
Conseil constitutionnel a ouvert au législateur la voie pour le consacrer : en lui
permettant de limiter le droit de propriété & ou la liberté contractuelle — en recon-
naissant par exemple au juge le pouvoir de réviser les loyers en cas de mise en
location d’un logement non décent — et, malgré le principe de libre administration
des collectivités territoriales ?, d’imposer a ces dernieres des obligations, notam-
ment de financement et d’urbanisme — en matiere de logement social.

25 - Le fondement constitutionnel du droit au logement varie d’un pays a I’autre : le Portugal le
rattache a la préservation de I’intimité personnelle et familiale, I’Espagne a la dignité de la personne,
la Cour constitutionnelle italienne aux droits inviolables de I’homme. Le débiteur de ce droit varie
également : en Finlande, par exemple, c’est I’Etat qui est tenu de favoriser le droit au logement.

26 - Le droit au logement dans les pays de I’Union européenne : une analyse comparée. Statut
et portée du droit au logement, Rapport 2005, ENA ; Jean-Claude Oderzo, «Le droit au loge-
ment dans les Constitutions des Etats membres », Revue internationale de droit comparé, octobre-
décembre 2001, n° 4, p. 913.

27 - Laloi du 29 juillet 1998, qui comporte de tres nombreuses dispositions sur 1’acces au loge-
ment, se fonde sur le méme principe pour asseoir la lutte contre les exclusions. Le code pénal
s’y réfere également (art. 225-14) pour réprimer tout hébergement incompatible avec la dignité
humaine.

28 - Rémi Pellet, «Le droit au logement, objectif a valeur constitutionnelle et fondement de la
politique du logement social », in Legons de droit social, Paris, Sirey, 2005, p. 130 et s.

29 - Laurent Domingo, Le droit a un logement décent dans les constitutions frangaise, espagnole
et italienne, Annuaire international de justice constitutionnelle, 2001, vol. 17, p. 31.
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1.1.1.2. Les engagements internationaux

Les traités internationaux et les textes qui en sont issus ont joué un role décisif
dans I’émergence d’un droit au logement.

L’article 25 alinéa 1 de la Déclaration universelle des droits de I’homme du
10 décembre 1948 proclame que « toute personne a droit a un niveau de vie suf-
fisant (...) pour assurer sa santé, son bien-étre et ceux de sa famille, notamment
pour (...) le logement (...) ».

L’article 11 alinéa 1* du Pacte international relatif aux droits économiques,
sociaux et culturels du 16 décembre 1966 preV01t aussi que «Les Etats parties
(...) reconnaissent le droit de toute personne a un niveau de vie suffisant pour
elle-méme et sa famille, y compris (...) un logement suffisant(s), ainsi qu’a une
amélioration constante de ses conditions d’existence»3°. L’observation géné-
rale n° 4 sur le droit a un logement adéquat — moyen utilisé pour développer une
compréhension commune de cette norme — détaille les €léments de politique
de I’habitat que les Etats doivent mettre en ceuvre pour fournir des conditions
de logement acceptables?!. Enfin, 1’observation générale n° 7 du 20 mai 1997
sur le droit & un logement suffisant et les expulsions forcées édicte une liste de
mesures protectrices qui doivent encadrer les procédures d’expulsion.

Des conventions particulieres conclues sous I’égide de ’ONU abordent égale-
ment la problématique du logement convenable ou décent :

— il en va ainsi pour les réfugiés (convention de 1951), pour les enfants (conven-
tions de 1959 et 1989) et pour les femmes (convention de 1979), ces conven-
tions ayant été ratifiées par la France ;

— il en va de méme pour d’autres catégories spécifiques comme les travailleurs
migrants et leurs familles (convention de 1990) ou les peuples indigenes
(convention de 1993), mais ces conventions n’ont pas €té ratifiées par la France.
Un projet de convention internationale sur le droit au logement a également été

30 - Rajindar Sachar, Le droit a un logement convenable, New York et Genéve, Nations unies,
1996. Le Conseil d’Etat considére que le Pacte, qui ne crée d’obligations qu’entre les Etats, ne
peut pas étre directement invoqué par les particuliers (CE, Rougquette et autres, S mars 1999, AJDA,
1999, p. 420 et 462).

31 - UN Doc. E/1991/23 UNCESR, Observation générale n°® 4, Le droit de I’homme a un loge-
ment adéquat, Geneve, Nations unies, 1991. Cette observation détaille les composantes du droit
a un logement suffisant sous plusieurs rubriques : la sécurité légale de I’occupation (protection
contre I’expulsion...); I’existence de services, matériaux, équipements et infrastructures (eau
potable, énergie, chauffage, éclairage...); la capacité de paiement (absence de disproportion entre
le coit du logement et les revenus; allocations de logement; protection contre les loyers ou les
augmentations de loyer excessifs); 1’habitabilité (espace convenable, protection contre le froid,
I’humidité, les dangers pour la santé, sécurité physique...); la facilité d’acces (pour les groupes
défavorisés) ; I’emplacement (2 distance des sources de pollution et a proximité de I’emploi ou des
services sociaux et scolaires); le respect du milieu culturel (architecture et matériaux). En bref,
pour la Commission des établissements humains créée par la déclaration de Vancouver sur les
établissements humains de 1976, «un logement adéquat c’est... suffisamment d’intimité, suffisam-
ment d’espace, une bonne sécurité, un éclairage suffisant et une aération convenable, des infras-
tructures de base adéquates, un endroit bien situé par rapport au lieu de travail et aux services
essentiels, tout cela pour un coiit raisonnable » (Global Strategy for Shelter to the Year 2000, § 5).
Et le coit abordable est défini par le Comité des droits économiques, sociaux et culturels comme
celui qui est proportionné aux revenus, de sorte qu’il ne compromette pas la satisfaction d’autres
besoins fondamentaux (Observation générale n° 4).
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€laboré€ en 1994 par le rapporteur spécial de I’ONU qui donne a I’attention des
Etats un descriptif tres complet du contenu et de la portée du droit au logement.

Deux recommandations de I’OIT traitent également du logement des travailleurs
(recommandation n® 115 de 1961) et des travailleurs agés (recommandation
n° 162 de 1980).

Si les travaux préparatoires a la Conférence des Nations unies relative aux éta-
blissements humains (Habitat II), tenue a Istanbul en juin 1996, ont pu, un court
instant, laisser planer un doute sur I’existence et le régime juridique du droit
au logement adéquat, un groupe d’experts a conclu en 199632 que «la formule
droit au logement est utilisée clairement et sans ambiguité». Depuis lors, I’ex-
pression consacrée au sein des Nations unies est celle de droit fondamental a
un logement adéquat .

Organisation internationale qui a été le plus en fleche sur le droit au logement,
le Conseil de I’Europe a joué un rdle décisif dans 1’émergence du droit au loge-
ment. La Convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et des
libertés fondamentales (CEDH) du 4 novembre 1950 traite directement ou indi-
rectement du logement dans quatre articles différents : I’article 8 sur le droit au
respect de la vie privée et familiale (domicile et correspondance) /¢, I"article 14
sur I’interdiction de la discrimination, I’article 6 sur le droit a un proces équi-
table, au civil comme au pénal et I’article 13 sur le droit & un recours effectif 3.
L article 1¢" de son protocole additionnel n° 1 est également fréquemment invo-
qué : il couvre les droits découlant du statut de locataire 33, permet de faire sanc-
tionner 1’atteinte au droit de propriété que constitue un délai excessif d’acces
au logement social lorsque ce droit d’acces est fermement établi dans le droit
interne 3¢ et autorise certaines atteintes au droit de propriété (limitation par la loi
du loyer futur; interdiction de reprise d’un logement ; expropriation ; prévention
ou interdiction de I’expulsion...).

Mais c¢’est surtout la Charte sociale depuis sa révision en 1996 qui comporte une
affirmation explicite et détaillée d’un droit au logement (article 31)%’. Plusieurs
autres articles en font par ailleurs plus ou moins explicitement état (article 15
sur les personnes handicapées, article 16 sur la protection sociale, juridique et
économique des familles 3, article 19 sur les travailleurs migrants, article 23 sur

32 - E/CN. 4/Sub. 2/1996/10.

33 - Résolution 1995/27 de la sous-commission de la lutte contre les mesures discriminatoires
et de la protection des minorités, Promotion de la réalisation du droit fondamental au logement,
23 octobre 1995, E/CN. 4/Sub. 2/RES/1995/27.

34 - Pour un exemple de contrdle de la conformité d’une loi nationale — le Housing Act de 1999 —
ala CEDH, on peut se reporter au Joint Committee on Human Rights, First Report Homeless Bill,
HL, Paper 30, HC 314, London, The Stationery Office.

35 - CEDH, Mellacher c/ Autriche, 19 décembre 1989, série A, n° 169 in Vincent Berger, Juris-
prudence de la Cour européenne des droits de I’homme, 8¢ éd., Sirey, 2002, p. 622.

36 - Shevchenko ¢/ Russie, 10 avril 2008, requéte n® 42383/02.

37 - Le Comité européen des droits sociaux s’appuyait antérieurement pour formuler des exi-
gences en termes de logement tantot sur I’article 16, tantdt sur ’article 19.

38 - Conseil de I’Europe (2000) Charte sociale européenne, Comité européen des droits sociaux,

conclusions XV-1 Finlande. Centre européen des droits des Roms ¢/ Bulgarie, réclamation
n° 31/2005, CEDS.
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le droit des personnes agées a la protection sociale, article 30 sur la protection
contre la pauvreté et I’exclusion sociale). L’article 31 stipule en particulier que,
«en vue d’assurer [’exercice effectif du droit au logement, les parties s’enga-
gent a prendre des mesures destinées : /— a favoriser I’acces au logement d’un
niveau suffisant; / — a prévenir et a réduire 1’état de sans-abri en vue de son
élimination progressive ; / — a rendre le coiit du logement accessible aux per-
sonnes qui ne disposent pas de ressources suffisantes. »

Le logement d’un niveau suffisant doit étre entendu comme celui d’un
niveau acceptable au regard de la santé !/, c’est-a-dire salubre, présentant
des structures saines, non surpeuplé et assorti d’une garantie légale de main-
tien dans les lieux *°. Le logement d’un coiit abordable doit pour sa part étre
entendu comme celui qui permet a I’occupant d’en assumer les frais, tout en
conservant un niveau de vie minimum “°,

La Communauté européenne est également a I’origine de plusieurs textes, plus
tardifs et beaucoup moins protecteurs que les précédents, sur le droit au loge-
ment.

Ce dernier ne relevant pas de la compétence de I’Union, le Parlement européen
s’est borné mais assez tot — et avec constance — a encourager les Etats membres
a reconnaitre le droit au logement dans leur droit interne*! comme un droit fon-
damental /? au bénéfice des sans-abri.

39 - Conclusions 2003 du Comité européen des droits sociaux, charte sociale révisée, p. 133. Et
les Ftats parties doivent définir cette notion dans leur droit interne (cf. 1.1.2.2). Les travaux du
Conseil de I’Europe sur la définition du logement minimal, adéquat ou suffisant sont permanents.
Un groupe d’experts en avait proposé en 2002 la définition suivante : « Une habitation physique-
ment accessible, en bon état structurel, sans danger d’un point de vue sanitaire et de santé, dont le
locataire est protégé par la loi, et non surpeuplé, autorisant un occupant de plus que le nombre de
pieces (cuisine et salle de bains non comprise) » (Rapport sur I’acces au logement des catégories
de personnes défavorisées, CS-LO (2001 32, Strasbourg, 21 janvier 2002). Sur la définition du
surpeuplement, voir 3.1.2.

40 - Selon le comité, « un logement est d’un coiit abordable lorsque le ménage qui I’occupe peut
supporter les colits initiaux (garantie, loyer d’avance), le loyer courant et les autres frais (charges
de fonctionnement, d’entretien et de gestion, par exemple) en longue période tout en conservant
un niveau de vie minimum, tel que ’entend la collectivité dans laquelle il évolue ». 11 appartient
donc aux Etats de prendre les mesures appropriées pour favoriser la construction de logements, en
particulier de logements sociaux.

41 - Résolution du Parlement européen sur le logement des sans-abri dans la Communauté euro-
péenne du 16 juin 1987 (JOCE, C 190, 20 juillet 1987, p. 39). Cette résolution va inspirer la rédac-
tion de Iarticle 1" de la loi du 9 juillet 1989 (cf. 1.1.1.3). Voir aussi la résolution sur les aspects
sociaux du logement du 29 mai 1997 (JOCE, n° C 182 du 16 juin 1997, p. 70) qui invite les Etats
membres a inclure dans les traités «des dispositions conduisant a la réalisation progressive des
droits sociaux fondamentaux des personnes résidant en Europe, parmi lesquels le droit de chacun
a un logement décent et abordable ». Le 23 avril 2008 le Parlement a également adopté une décla-
ration en vue de mettre fin d’ici a 2015 a la situation des sans-abri dans la rue (P6 TA (2008) 0163).
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L article 13 du traité d’ Amsterdam du 2 octobre 1997 mentionne, au titre de la
lutte contre la pauvreté et 1’exclusion sociale, I’acceés effectif au logement*2.
Ses articles 136 et 137, qui se réferent aux droits fondamentaux énoncés dans
la Charte sociale du Conseil de I’Europe de 1961 et a la Charte communautaire
des droits sociaux fondamentaux des travailleurs de 1989, rangent également au
nombre des objectifs de I’Union la lutte contre les exclusions et mentionnent les
actions a entreprendre a cet effet. Ce texte n’est toutefois pas considéré comme
ayant substantiellement modifi€ la répartition des competences entre les Etats
membres et I’Union dans le domaine du logement 3, alors méme que I’Union
a lancé de nombreux programmes spécialisés en faveur des sans-abri ou des
demandeurs d’asile par exemple.

L’élaboration de la Charte des droits fondamentaux a fourni a I’Union Euro-
péenne I’occasion de préciser le contenu qu’elle entendait conférer au droit au
logement. Ecartant la proposition du milieu associatif consistant a reprendre
dans cette charte le texte de I’article 31 de la Charte sociale révisée du Conseil
de I’Europe, I’Union n’a fait qu’une mention marginale du logement : non pas
sous la forme d’un droit fondamental mais sous la forme d’un simple droit a une

42 - Cette inscription du droit au logement dans la protection contre la pauvreté et I’exclusion
sociale est a I’origine du positionnement, trés en retrait, de I’Union par rapport aux textes interna-
tionaux précédents. Elle débouche sur le fait que les services de logement relévent en principe
du marché et que le logement social, qui déroge a sa loi, ne peut que répondre a une approche
ciblée et qu’étre réservé aux pauvres, aux groupes vulnérables ou aux personnes défavori-
sées. Cette conception dite «ciblée résiduelle», dont la conformité aux autres traités internatio-
naux mentionnés ci-dessus pose question au regard des droits de I’homme, n’est que ’'une des
trois conceptions du logement social prévalant en Europe (cf. note 399) et aboutit a condamner a
terme, malgré le principe de subsidiarité, les pays qui, comme les Pays-Bas (Lettre de la Commis-
sion du 14 juillet 2005, mesure d’aide n° E 2/2005 — Financement de coopératives du logement
— Pays-Bas), le Danemark ou la Suéde, ont toujours eu une conception universaliste du logement
social a le réduire et a le recentrer sur les plus pauvres. Dans le cas des Pays-Bas, la Commission
a estimé que la définition 1égale du logement social relevait d’une erreur manifeste d’appréciation
et a demandé aux autorités de procéder a la vente de logements en état de surcapacité : les corpora-
tions de logement ne limitant pas leurs activités aux ménages socialement défavorisés, elles louent
aussi a des personnes bénéficiant de revenus relativement élevés, ce qui défavorise les concurrents
commerciaux non bénéficiaires de 1’aide publique. La notion de mixité sociale, qu’on retrouve
dans la législation frangaise (cf. 2.2.2.1), serait donc suspecte aux yeux de la Commission car
elle perturberait le bon fonctionnement du marché. Le tollé suscité aux Pays-Bas, ot 35 % de la
population loge dans le parc social, par la position de la Commission a justifié la mission confiée
au Premier ministre Jan Peter Balkende et I’adoption par le Conseil européen des 21 et 22 juin
2007 du protocole sur les services d’intérét général. L’ Union européenne confie donc au marché
le soin de résoudre la question du logement et ne laisse aux Etats que le soin d’adoucir ses effets
au bénéfice des plus pauvres (Mark Kleinman, European Integration and Housing Policy, London,
Routledge, 1998). L’action de I’Etat est donc appelée a changer de nature avec I’affirmation du
droit communautaire : pour une analyse de cette €volution récente, voir Face au sans-abrisme en
Europe, L’évolution du role de I’Etat : I’Etat et le marché du logement en Europe, FEANTSA,
novembre 2004. Certains commentateurs estiment la position communautaire critiquable, s’agis-
sant d’un droit fondamental : imagine-t-on le droit a la santé ou le droit a la sécurité sociale réservé
seulement aux plus pauvres ? Si les conceptions sur la nature et la portée du droit au logement sont
diverses en Europe, I’interpénétration du droit communautaire avec le droit national a pour effet de
faire reculer la conception universaliste du droit au logement au profit d’une conception résiduelle.
Cet effet se retrouve dans la législation nationale, en particulier dans la loi DALO (cf. 4.1.2.5).

43 - Olivier de Schutter et Nathalie Boccadoro, Le droit au logement dans I’Union européenne,
Université catholique de Louvain, CRIDHO, Working Paper Series, 2/2005, p. 11 et s., qui fait une
revue trés complete de la question.
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allocation de sécurité sociale. Son article 34, al. 3 dispose que «Afin de lutter
contre I’exclusion sociale et la pauvreté, I’Union reconnait et respecte le droit
a une aide sociale et a une aide au logement destinées a assurer une existence
digne a tous ceux qui ne disposent pas de ressources suffisantes, selon les
modalités établies par le droit communautaire et les législations et pratiques
nationales. » La Charte, qui ne crée aucune obligation nouvelle a la charge de
I’Union ou des Etats lorsqu’ils mettent en ceuvre le droit de I’Union (article 51),
confirme ainsi que le droit au logement ne constitue pas pour 1’Union un droit
fondamental reconnu a tout un chacun, mais un droit a une prestation sociale
réservée aux exclus et aux plus pauvres.

Le droit dérivé comporte €galement de nombreux textes relatifs au logement
ou I’évoquant**. Par exemple, I’article 3 (1) de la directive du Conseil 2000/43/
CE (JO L. 180/22, 19 juillet 2000) prohibe la discrimination selon 1’origine
raciale ou ethnique pour la fourniture de biens et services, y compris en matiere
de logement®. La Commission vient d’adopter le 2 juillet 2008 une nouvelle
proposition de directive tendant a lutter contre la discrimination fondée sur la
religion ou la croyance, le handicap, I’age ou I’orientation sexuelle.

Plus récemment, I’adoption de la directive services a permis de confirmer le sta-
tut du logement social : regardé par I’Union européenne comme un service
d’intérét général *° et son financement étant considéré comme un service d’in-

44 - Entre autres, on peut mentionner le reglement (CEE) n° 1612/68 du Conseil du 15 décembre
1968 relatif a la libre circulation des travailleurs a I’intérieur de la Communauté ou la directive
2003/9/CE du Conseil du 27 janvier 2003 relative a des normes minimales pour ’accueil des
demandeurs d’asile dans les Etats membres. Cette derniére a été appliquée par le Conseil d’Etat
dans une affaire portant sur la Iégalité¢ du décret relatif a 1’allocation temporaire d’attente servie
aux demandeurs d’asile (CE, Association La CIMADE, 16 juin 2008, requétes n° 300636 et 637).
45 - Elizabeth Lynne, Rapport sur les progres réalisés en matiere d’égalité des chances et de non-
discrimination dans I’Union européenne (transposition des directives 2000/43/CE et 2000/78/CE),
17 avril 2008, Commission emploi et affaires sociales du Parlement européen. Voir aussi Héleéne
Triby, Discrimination et droit du logement en Europe, FEANTSA, février 2006.

46 - Bernhard Rapkay, Rapport sur le Livre blanc de la Commission sur les services d’intérét
général, 14 septembre 2006, commission affaires économiques et monétaires du Parlement euro-
péen; Joél Hasse Ferreira, Rapport sur les services sociaux d’intérét général dans I’Union euro-
péenne, 6 mars 2007, commission emploi et affaires sociales du Parlement européen. Mais le
contenu précis de la notion de services sociaux dans le domaine du logement n’est pas clair pour
tous. Inclut-elle par exemple les activités d’insertion par le logement et les actions d’amélioration
de I’habitat a finalité sociale ? L’article L. 411 du CCH qui définit la mission d’intérét général exer-
cée par les organismes de logement social est ainsi libell€ : « La construction, I’aménagement et
la gestion des logements locatifs sociaux visent a améliorer les conditions d’habitat des personnes
de ressources modestes ou défavorisées. Ces opérations participent a la mise en ceuvre du droit
au logement et contribuent a la nécessaire mixité sociale des villes et des quartiers.» L article
L. 411-2 ne les inclut pas non plus formellement. L’article L. 365-1 du CCH, dans sa rédaction
résultant de 1’article 2 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009, précise égale-
ment la liste des activités considérées comme des services sociaux relatifs au logement social au
sens du j du 2 de I’article 2 de la directive du 12 décembre 2006. Elle inclut notamment I’ingénierie
sociale, I’intermédiation locative (cf. 3.3.6.2) et la gestion locative sociale. Cette loi institue ou
actualise par ailleurs le mécanisme d’agrément applicable a chacune de ces activités.
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térét économique général*’ en vertu de 'article 2.2. j) de la directive services
2006/123/CE du 12 décembre 2006, I’Etat peut, sans créer de distorsion de
concurrence sur le marché, subventionner cette activité, établir des exonérations
ou des incitations fiscales et consentir des préts a des conditions privilégiées
ou hors marché®. L’article 145 de la loi dite «solidarité et renouvellement
urbain », codifi€ a I’article L. 411-2 du code de la construction et de I’habitation
(CCH), qui définit les missions des organismes d’HLM, détaille en droit interne
le service d’intérét général dont ils sont chargés.

Au cours des années a venir, le logement social restera sur I’agenda communau-
taire a six titres principaux : I’inclusion sociale et I’acces au logement (agenda
social), la cohésion territoriale et le renouvellement urbain (agenda territo-
rial), la fiscalit€¢ (TVA a taux réduit), I’énergie (performance €nergétique des
logements), les services d’intérét général (aides d’ Etat, mandatement...) et le
vieillissement de la population.

1.1.1.3. La consécration 1égislative

La reconnaissance du droit au logement comme droit fondamental est en défi-
nitive, en droit interne, I’eeuvre du législateur. Elle s’est effectuée en plusieurs
étapes.

47 - Voir notamment en ce sens la décision du TPICE du 18 janvier 2005 (aff. T-93/02, Confé-
dération du Crédit mutuel) et de la Commission du 10 mai 2007 qui reconnait (§ 145 et 146)
que les banques qui distribuent le livret A participent au service d’intérét économique général de
financement du logement social et que cette mission de financement est constitutive d’une raison
impérieuse d’intérét général permettant de déroger aux articles 43 et 49 du TCE.

48 - Ces aides peuvent également concerner 1’accession sociale a la propriété La décision
n° C (2005) 2673 de la Commission du 28 novembre 2005 a, malgré les réserves du Parlement
européen (Sophia in’t Veld, Rapport sur les aides d’Etat sous forme de compensation de service
public, 9 février 2005, commission affaires économiques et monétaires du Parlement européen),
estimé compatibles avec I’article 86.2 du traité les compensations accordées aux «entreprises de
logement social» pour des SIG ou SIEG et dispensé I’Etat de leur notification préalable. Cette
décision fera I’objet d’une évaluation en 2009. Une précédente décision de la commission avait
déjé admis que les Etats membres puissent soutenir le logement social dans le respect du prin-
cipe communautaire de proportionnalit€ et de juste compensatlon (Décision 209/2001 du 3 juillet
2001, Aides d’Etat-Irlande) ou accorder des aides 2 la pierre (Aide d’ Etat N 239/02 et N 497/01
Royaume-Uni, 13 novembre 2001, JO C 32/8 du 5 février 2002).

49 - Le Royaume-Uni avait ainsi négocié en 2001 un understanding avec la DG Concurrence
en raison du caractere non économique du logement social : I’absence de marché découlait de la
fixation de I’offre et du prix par I’administration et d’une gestion par I’administration de 1’adé-
quation entre 1’offre et la demande (avec des criteres d’affectation et des priorités définies par la
loi). Le financement du logement social (cf. 3.3.3.2.1) repose en France sur la mise a disposition
de la ressource du livret A, collectée par la Caisse des dépots et consignations au sein du «fonds
d’épargne » pour étre mise a disposition des opérateurs de logement social ou des collectivités
territoriales (art. L. 518-2 du code monétaire et financier). Ces dernieres doivent garantir les préts
faits aux opérateurs publics ou privés d’HLM en application de I’article R. 221-19-2° du code
monétaire et financier, ces garanties étant assimilées a des aides directes au sens du droit com-
munautaire. Sont également des aides directes les exonérations de taxe fonciere sur les propriétés
baties consenties par les collectivités territoriales (cf. 2.6.2) et presque intégralement compensées
par I’Etat en vertu de la loi ENL de 2006.
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Larticle 1°* de la loi du 22 juin 1982 relative aux droits et obligations des loca-
taires et des bailleurs énonce que « le droit a I’habitat est un droit fondamental ;
il s’exerce dans le cadre des lois qui le régissent ».

Abrogé par la loi du 23 décembre 1986, cet article a été repris quasiment a
I’identique, le terme habitat étant remplacé par celui de logement, par 1’ar-
ticle 1°" de la loi du 6 juillet 1989 tendant a I’amélioration des rapports locatifs
qui dispose que «le droit au logement est un droit fondamental ; il s’exerce dans
le cadre des lois qui le régissent».

La loi n° 90-449 du 31 mai 1990 visant a la mise en ceuvre du droit au logement
apporte une double précision sur ce droit en affirmant que «garantir le droit
au logement constitue un devoir de solidarité pour ’ensemble de la nation »
(article 1) et qu’il porte sur un logement décent et indépendant (cf. 1.1.2.2).
Elle rattache aussi, comme le fera ensuite le droit communautaire, le droit au
logement a la lutte contre 1’exclusion en disposant que «toute personne ou
famille éprouvant des difficultés particulieres, en raison notamment de 1’ina-
daptation de ses ressources ou de ses conditions d’existence, a droit a une aide
de la collectivité, dans les conditions fixées par la présente loi, pour accéder
a un logement décent et indépendant ou s’y maintenir et pour y disposer de la
fourniture d’eau, d’énergie et de services téléphoniques». Centré sur les per-
sonnes défavorisées, le droit au logement contribue a I’inclusion sociale et
implique celui de disposer de services et d’infrastructures comme le prévoit le
Pacte de 1966 sur les droits sociaux (cf. 1.1.1.2).

La loi d’orientation relative a la lutte contre les exclusions du 29 juillet 1998
s’inscrit dans le prolongement de la précédente>'. Son article 1°" dispose que «La
lutte contre les exclusions est un impératif national fondé sur le respect de 1’égale
dignité de tous les étres humains et une priorité de ’ensemble des politiques
publiques de la nation. La présente loi tend a garantir sur [’ensemble du territoire
Iacces effectif de tous aux droits fondamentaux dans les domaines de I’emploi, du
logement, de la protection de la santé, de la justice, de I’éducation, de la forma-
tion et de la culture, de la protection de la famille et de I’enfance». Si les droits
fondamentaux ont vocation a s’appliquer a tous, ses bénéficiaires prioritaires sont,
selon cette loi, les personnes frappées ou menacées d’exclusion.

50 - Cette loi institue les fonds de solidarité logement (cf. 2.4.2) et le programme départemental
d’acces au logement des personnes défaviorisées (PDALPD, cf. 1.2.5.2), initialement régis par le
décret n° 99-897 du 22 octobre 1999 relatif au PDALPD et au FSL, qui vont rester durablement les
deux outils principaux de lutte contre I’exclusion face au logement.

51 - Parmi ses principales dispositions, il faut relever le numéro unique d’enregistrement des
demandes de logement social (cf. 2.2.1), la procédure et les reégles d’attribution des logements
sociaux aux personnes modestes ou défavorisées (cf. 2.2.2), la création des commissions de
médiation chargées de statuer sur les réclamations en cas d’absence de réponse a une demande de
logement social (cf. 4.1.2.1), le renvoi a des accords collectifs pour fixer des objectifs quantifiés
d’accueil de personnes défavorisées au sein du parc locatif social (cf. 4.5.4) et les dispositifs de
prévention des expulsions locatives (cf. 2.4.2 et 2.4.5). La loi du 13 juillet 2006, sans modifier la
teneur du droit au logement, a ajouté une série de mesures destinées a faciliter I’acces des per-
sonnes défavorisées au logement social dont certaines seront amplifiées par la loi du 5 mars 2007 :
introduction de trois catégories prioritaires ; pouvoir d’injonction conféré au préfet pour assurer le
logement de toute personne prioritaire par un bailleur désigné par ses soins ; renforcement du role
du PDALPD...
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Enfin, I’article 1°" de la loi du 5 mars 2007 instituant le droit au logement
opposable dispose que «le droit a un logement décent et indépendant (...) est
garanti par I'Etat a toute personne qui, résidant sur le territoire francais de
fagon réguliere et dans des conditions de permanence définies par décret en
Conseil d’Etat, n’est pas en mesure d’y accéder par ses propres moyens ou de
s’y maintenir. Ce droit s’exerce par un recours amiable puis, le cas échéant,
par un recours contentieux (...)». Cette loi s’inscrit dans la continuité des lois
précédentes a deux titres : le droit reconnu porte sur un logement décent et indé-
pendant; il s’adresse aux personnes qui ne sont pas en mesure de se loger sans
I’aide de la collectivité (cf. 4.1.2.5).

1.1.2. Leur portée

Proclamer un droit est une chose, définir avec précision I’objet auquel il s’ap-
plique en est une autre : qu’est-ce donc qu’un logement et un logement décent ?

1.1.2.1. La notion de logement

On lit encore fréquemment que la notion de logement n’est pas définie en droit
francais. Pour combler ce vide juridique, un rapport récent>> a proposé de le
définir « comme un local aménagé aux fins d’habitation, d’une surface et d’une
hauteur minimales et comportant un minimum d’équipements le rendant propre
a ’habitation ». Le logement serait ainsi défini par sa finalité — 1’habitation — et
par certaines des caractéristiques du logement décent (cf. 1.1.2.2).

En réalité, le droit positif a défini ce qu’est un logement. L’article L. 111-4 du
code de la construction et de I’habitation (CCH) mentionne «les regles géné-
rales applicables aux bdtiments d’habitation» et I’article R. 111-1 du m&me
code définit les batiments d’habitation comme «les bdtiments ou parties de
batiment abritant un ou plusieurs logements». Selon ce méme article, «un loge-
ment ou habitation comprend, d’une part, des pieces principales destinées au
séjour ou au sommeil, éventuellement des chambres isolées et, d’autre part, des
pieces de service, telles que cuisines, salles d’eau, cabinets d’aisance, buan-
deries, débarras, séchoirs, ainsi que, le cas échéant, des dégagements et des
dépendances ». Le logement se définit donc par la nature et la finalité des pieces
qu’il comporte.

De plus longue date, le droit positif comporte, dans le code de la santé publique,
une énumération des locaux impropres a 1’habitation pour des raisons d’hy-
giene 3. En effet I’existence ancienne de réglements sanitaires départementaux
est a ’origine des premieres regles relatives a la construction des habitations,
regles qui étaient applicables aux maisons d’habitation. L article L. 111-4 aréglé
le probleme de I’articulation entre le code de la construction et de 1’habitation

52 - Rapport d’Etienne Pinte, parlementaire en mission auprés du Premier ministre, sur I”héber-
gement d’urgence et I’acces au logement des personnes sans abri ou mal logées, juin 2008, p. 39.

53 - D’apres larticle L. 1331-22 du code de la santé publique, les caves, les combles, les sous-
sols et pieces dépourvues d’ouvertures sur I’extérieur. Pour une application de cet article a des
combles voir CE, 5 juin 1991, Epoux Montador, rec., t. p. 1036.
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et ces reglements en prévoyant que « Les dispositions de ce texte se substituent
de plein droit aux dispositions contraires ou divergentes des réglements dépar-
tementaux et communaux.» Le droit positif permet donc aussi de sanctionner
pénalement la mise a disposition de locaux impropres a I’habitation. Le préfet
peut également, sur le fondement de ces dispositions, mettre en demeure une
personne qui met a disposition, a titre gratuit ou onéreux, des locaux impropres
a I’habitation de faire cesser cette situation .

Dans le méme esprit, le droit de la sécurité sociale lie I’octroi des aides person-
nelles a des conditions d’habitabilité minimale du logement .

La notion de logement social est pour sa part définie de facon sommaire par
le droit communautaire 3 et de maniére plus précise par le droit et la jurispru-
dence nationaux?’. Elle recouvre, selon les articles L. 301-2 et L. 301-3 du
CCH consacrés a la politique d’aide au logement, a la fois le logement locatif
et le logement en accession sociale a la propriété dont le bénéfice est réservé
aux personnes dont les ressources n’exceédent pas un plafond>8, ainsi que les
aides publiques a I’amélioration de I’habitat dans le parc locatif social et les
aides personnelles versées sous condition de ressources. La notion de logements
sociaux figurait également a I’article L. 2334-17 du code général des collec-
tivités territoriales (CGCT) ou elle servait a calculer la dotation de solidarité
urbaine (DSU)>°.

54 - Si cette mise en demeure a le caractere d’une décision administrative susceptible d’étre défé-
rée au juge de I’exceés de pouvoir, sa 1égalité n’est pas subordonnée a la condition que les faits
sur lesquels elle est fondée forment ensuite I’'un des éléments constitutifs de I’infraction prévue
a I’ancien article L. 45 du code de la santé publique (CE Ministre de la santé, de la famille et des
personnes handicapées ¢/ Garcia, 27 juillet 2005, p. 348).

55 - CE, 22 avril 1992, Allain, rec., t. p. 1098. L’ APL étant réservée aux logements habitables, ne
répond pas a cette condition un logement dont I’installation €lectrique n’est pas terminée et dont
les équipements sanitaires ne sont pas raccordés a un réseau d’évacuation des eaux usées.

56 - Cette définition résulte de la 6¢ directive qui prévoit la possibilité pour les Etats d’appliquer
une TVA a taux réduit (cf. 2.6.3) pour «la livraison, construction, rénovation et transformation de
logements fournis dans le cadre de la politique sociale ». La définition du logement social variant
selon les pays, la France a alors précisé cette définition dans la loi dite «solidarité et renouvelle-
ment urbain» (cf. 3.2.3 et annexe 3).

57 - Il résulte des dispositions du code de la construction et de 1’habitation et, notamment, de ses
articles R. 331-3 et s., que sont des logements sociaux les logements locatifs appartenant a une
personne morale de droit public, a une soci€t€¢ d’économie mixte ou a un organisme a vocation
sociale, qui bénéficient de financements aidés par I’Etat, dont les loyers respectent un plafond et
dont I’attribution est soumise a des criteres d’ordre social. En revanche les conditions d’acquisition
des logements ainsi que les modalités de leur gestion sont sans incidence sur leur qualification de
logements sociaux (CE, 16 février 2005, Basset, requéte n® 241773).

58 - La définition et le contenu de logement social ne sont pas homogenes en Europe. Voir sur ce
point Le logement social dans I’Union européenne, Rapport a la Commission européenne, mars
2005, CECODHAS.

59 - Le mode de calcul de la DSU a été€ modifié par la loi de finances rectificative pour 2008
(art. 105) afin d’améliorer la péréquation au profit des communes pauvres ayant des pauvres. La
référence au logement social a ét€ supprimée et remplacée par un critere tiré du nombre de béné-
ficiaires des aides au logement. Maintenue pour la région Ile-de-France (art. L. 2531-14 1I 2°), la
référence au logement social fait I’objet d’une nouvelle définition insérée apres le 4° de I’article
L. 2334-17 du CGCT.
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Mais la notion de logement social est devenue multiple et instable car le 1égis-
lateur en fait aussi usage, avec un contenu différent, pour 1’application de 1’ar-
ticle 55 de la loi relative a la solidarité et au renouvellement urbain (SRU),
déja modifi€ a maintes reprises (cf. 3.2.3), notamment pour permettre a davan-
tage de communes de se présenter comme se conformant a ces dispositions
(cf. annexe 3). Elle est de ce fait davantage contestée. Le Gouvernement a ainsi
souhaité dans son récent projet de loi de mobilisation pour le logement y inclure
a nouveau I’accession aidée a la propriété 0. N’ayant pas réussi a convaincre le
Sénat®!, le texte est finalement resté en 1’état.

La notion de logement social fait I’objet d’une critique plus radicale encore de
la part des organisations représentatives des propriétaires privés : constatant
que deux tiers des ménages modestes logent dans des logements du parc privé
(cf. 1.2.2.1 et note 131) qui ne sont pas considérés comme sociaux au sens
juridique 2, ils contestent la définition francaise du logement social qui, comme
en beaucoup d’autres domaines, retient une approche a dominante statutaire ou
organique de ce logement et non pas une approche fonctionnelle. D’ autres sou-
lignent le danger qu’il y aurait a définir le logement social seulement par le pro-
fil de ses occupants, notamment leur niveau de revenu, et par le niveau du loyer.

En droit positif, le logement social est, en raison du financement public privilé-
gié qui le sous-tend (cf. 2.2.1), grevé d’une servitude d’affectation sans limita-
tion de durée. Le logement en accession et le locatif privé, méme conventionné
pour des périodes de neuf ans, ne sont pas soumis au méme régime . Dans
sa décision n°® 98-493 DC du 29 juillet 1998, écartant un grief d’inégalité de
traitement entre bailleurs privés et publics quant a ’exigibilité de la taxe sur
les logements vacants, le Conseil constitutionnel a souligné la différence de
situation en indiquant qu’au-dela des regles d’attribution des logements sociaux
«laffectation des logements en cause fait I’objet d’un controle particulier de
la part des pouvoirs publics». 1l semble donc que selon un critere matériel
le logement social se définisse par plusieurs éléments convergents : avoir €té

60 - Dans son discours devant le Congres de I’'USH le 25 septembre 2008, la ministre du loge-
ment soulignait que les logements aidés en accession ne seraient pris en compte que pour une
durée de cing ans. Le Sénat a rejeté I’article en bloc, estimant qu’il ne fallait plus porter atteinte a
I’équilibre de I’article 55 de la loi SRU, mais au contraire encourager les communes a construire
du logement locatif social.

61 - Les sénateurs ne veulent pas toucher aux 20 % de logements sociaux, AJDA 2008, p. 1985.

62 - Sans les rattacher expressément a du logement social, I’article L. 301-2 du CCH mentionne
les aides a I’investissement locatif privé soumis a des loyers encadrés (cf. 3.3.6.2.1). On peut donc
considérer comme admis, au moins du point de vue des politiques publiques, que le secteur privé
locatif contribue au logement social, ce qui justifie d’ailleurs qu’il soit aidé.

63 - C’estégalement le cas des logements réserves aux organismes qui financent les logements en
bénéficiant d’une aide d’Etat (cf. 2.2.2.3). A I’échéance du prét et de la convention de réservation
— avec parfois une prolongation fixée a cinq ans par le 1égislateur — le logement financé recouvre
son statut de droit commun et échappe a toute servitude d’affectation au logement social. Si des
logements sont vendus avant le remboursement du prét, les dispositions des articles L. 441-3 et 4
et R. 491-1 et s. du CCH organisent la maniere dont les logements des HLM ou des SEM ayant
fait I’objet d’une convention ouvrant droit a I’APL demeurent, apres la vente, soumis a un plafond
de ressources pour les occupants. L’article L. 451-1-1 du CCH a été modifi¢ a la suggestion du
Conseil d’Etat par la loi du 2 juillet 2003 afin de permettre 2 1’administration de vérifier le respect
de cette condition par les nouveaux bailleurs.
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financé en tout ou partie grace a des fonds ou des préts publics, faire 1’objet
d’une procédure d’attribution relevant de la puissance publique ou contrdlée par
elle, étre soumis a un loyer plafonné et étre grevé d’une servitude d’affectation
de longue durée *.

1.1.2.2. Le droit a un logement décent et indépendant

Notion récente qui n’est pas sans rappeler celle de logement suffisant ou adé-
quat du droit international, le logement décent répond a des caractéristiques
techniques, d’entretien, d’aménagement et de confort mais aussi a un statut
d’occupation qu’il faut détailler.

1.1.2.2.1. Origine et définition de la notion de logement décent

La notion de décence a été introduite par I’article 187 de la loi du 13 décembre
20009 en ces termes : « Le bailleur est tenu de remettre au locataire un logement
décent ne laissant pas apparaitre de risques manifestes pouvant porter atteinte
a la sécurité physique ou a la santé et doté des éléments le rendant conforme
a l'usage d’habitation. Les caractéristiques correspondantes sont définies par
décret en Conseil d’Etat pour les locaux a usage d’habitation principale ou
a usage mixte mentionnés au premier alinéa de I’article 2 et les locaux visés
au deuxieéme alinéa du méme article, a l’exception des logements-foyers et des
logements destinés aux travailleurs agricoles qui sont soumis a des réglements
spécifiques». S’agissant d’une obligation qui pese sur le propriétaire et qui
concerne uniquement le rapport entre propriétaire et locataire, elle a également
été incluse a I’article 1719 du code civil, ainsi libellé€ : « Le bailleur est obligé,
par la nature du contrat, et sans qu’il soit besoin d’aucune stipulation particu-
liere : 1° De délivrer au preneur la chose louée et, s’il s’agit de son habitation
principale, un logement décent en bon état d’usage et de réparation (...)» .

64 - Ayant eu a statuer sur la 1égalité d’un texte qui subordonnait I’acquisition, au titre de la par-
ticipation des employeurs a I’effort de construction (cf. 2.5.3) de titres de soci€t€s immobilieres,
a la conclusion par celles-ci de conventions avec I’Etat fixant notamment le montant maximal des
loyers et le plafond des ressources des locataires et en prévoyant que, pour une durée d’au moins
vingt ans, les titres ainsi acquis ne pourront étre cédés qu’a des organismes collecteurs de cette
participation, le décret attaqué n’apporte pas aux principes fondamentaux du droit de propriété
des atteintes excédant celles nécessaires pour tenir compte de la finalité de cette participation (CE,
17 juin 1994, Soc. continentale fonciére et mobiliére et autre, rec., p. 321). Pour les logements
détenus par les bailleurs sociaux, I’affectation est de durée illimitée. Pour les autres bailleurs, elle
dépend des textes applicables ou de la durée des préts (entre quinze et trente ans le plus souvent).
Pour les logements construits avec les aides fiscales du type Robien, les obligations relatives au
plafonnement des loyers portent sur une durée comprise entre neuf et quinze ans.

65 - Pour préparer ces textes, un groupe de travail avait ét€ mis en place au sein du Conseil natio-
nal de I’habitat. Son rapport intermédiaire de février 2001, Garantir I’acces au logement décent et
lutter contre l'insalubrité, comporte de nombreuses suggestions, dont la plupart ont été retenues
par le pouvoir réglementaire.

66 - En raison de cette exigence légale, le juge judiciaire écarte pour le locataire la possibilité
d’invoquer, sauf si le logement est inhabitable (Cass. civ., 3¢ ch, 3 juin 2004, Solowiow ¢/ Burner,
requéte n° 02-19263), I’exception d’inexécution du contrat pour se dispenser d’acquitter le loyer
(Cass. civ., 3¢ ch, 3 mai 2006, Baudry ¢/ Tapon, requéte n° 05-12995).
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La notion de logement décent a été précisée par le décret n° 2002-120 du 30 jan-
vier 200297 dont les dispositions ont été partiellement reprises aux articles
R. 111-1 ets. du CCH®S.

1.1.2.2.2. Contenu de la notion

Ce décret fixe treize caractéristiques minimales — et donc non négociables
méme si elles sont sujettes a interprétation — portant sur la salubrité, la sécurité
physique des occupants, la surface et le volume habitables, les éléments d’équi-
pement et de confort du logement. La plupart d’entre elles recoupent celles qui
ont été retenues par les Nations unies pour qualifier le logement d’adéquat ou
de décent (Observation générale n° 4, point 8. d)). La promotion du logement
décent ainsi caractérisé fait partie des objectifs de la politique d’aide au loge-
ment mentionnés a I’article L. 301-1 du CCH.

1.1.2.2.2.1. Logement, sécurité et insalubrité

Le logement décent doit satisfaire a six conditions en ce qui concerne la sécurité
physique et la santé des locataires :

— le clos et le couvert doivent assurer la protection contre les remontées ou
infiltrations d’eau ;

— les dispositifs de retenue des personnes (garde-corps des fenétres, escaliers,
loggias et balcons) doivent étre dans un état conforme a leur usage;

— les matériaux de construction, des canalisations et des revétements du loge-
ment ne doivent pas présenter de risques manifestes pour la santé et la sécurité
physique des locataires ;

— les réseaux et branchements (électricité et gaz) et les équipements de chauf-
fage et de production d’eau chaude doivent étre conformes aux normes de sécu-
rité définies par les lois et réglements ;

— les dispositifs d’ouverture et de ventilation des logements permettent un
renouvellement de I’air adapté aux besoins d’une occupation normale du loge-
ment et au fonctionnement des équipements ;

— les pieces principales doivent bénéficier d’un éclairement naturel suffisant et
d’un ouvrant donnant a I’air libre ou sur un volume vitré donnant a I’air libre.

1.1.2.2.2.2. Caractéristiques techniques et de confort

Le logement décent doit comporter les éléments d’équipement et de confort
suivants :

— une installation permettant un chauffage normal, munie des dispositifs d’ali-
mentation en énergie et d’évacuation des produits de combustion et adaptée aux
caractéristiques du logement ;

67 - Robert Lafore, «Le droit a un logement décent», RDSS, 2003, p. 195 et «Le droit du
logement, le droit au logement et le droit & un logement décent», Informations sociales, n° 120,
décembre 2004.

68 - L’approche anglaise la plus récente est différente : elle se concentre désormais sur 1’ap-
préciation des risques encourus par les occupants. Voir en ce sens la contribution du professeur
Ornandy publiée ci-apres.
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— une installation d’alimentation en eau potable assurant a I’intérieur du loge-
ment la distribution avec une pression et un débit suffisants pour I'utilisation
normale de ses locataires ;

— des installations d’évacuation des eaux ménageres et des eaux-vannes empé-
chant le refoulement des odeurs et des effluents et munies de siphon;

— une cuisine ou un coin cuisine aménagé de maniere a recevoir un appareil de
cuisson et comprenant un évier raccordé a une installation d’alimentation en eau
chaude et froide et a une installation d’évacuation des eaux usées ;

— une installation sanitaire intérieure au logement comprenant un WC, séparé
de la cuisine et de la piece ol sont pris les repas, et un équipement pour la toi-
lette corporelle, comportant une baignoire ou une douche, aménagé de maniere
a garantir I’intimité personnelle, alimenté en eau chaude et froide et muni d’une
évacuation des eaux usées. L’installation sanitaire d’un logement d’une seule
piece peut étre limitée a un WC extérieur au logement a condition que ce WC
soit situé dans le méme batiment et facilement accessible ;

— un réseau électrique permettant I’éclairage suffisant de toutes les pieces et des
acces ainsi que le fonctionnement des appareils ménagers courants indispen-
sables a la vie quotidienne.

En outre, le logement décent doit disposer au moins d’une piece principale
ayant soit une surface habitable au moins égale & 9 m? et une hauteur sous pla-
fond au moins égale a 2,20 m, soit un volume habitable au moins égal a 20 m?,
la surface habitable et le volume habitable étant déterminés conformément aux
dispositions des deuxiéme et troisieme alinéas de I’article R. 111-2 du CCH®.

L’augmentation des exigences relatives au logement décent comporte des effets
paradoxaux. Elle a abouti a Paris, ville ou il manque des logements pour étu-
diants, a la suppression en quelques années de 17000 chambres de service qui
les accueillaient : elles ont été regroupées et transformées pour se conformer a
la nouvelle superficie minimale imposée. Et le débat sur les effets pervers des
normes tend a revétir un caractere permanent (cf. 2.1.3).

1.1.2.2.2.3. Logement et environnement

Contrairement au droit européen, la définition nationale du logement décent
donnée par le CCH n’accorde aucune place a I’insertion du logement dans son
environnement. Mais plusieurs dispositions des codes de I'urbanisme, de I’envi-
ronnement ou de la santé publique interdisent d’implanter ou de construire des
logements sur des zones inondables ou dangereuses ou a proximité d’installa-
tions nuisibles a la santé.

Par ailleurs, de nombreuses dispositions du code civil ou du code général des
collectivités territoriales permettent aux propriétaires ou aux habitants de béné-
ficier de la sécurité et de la tranquillité publiques dans leur voisinage.

69 - Les reglements sanitaires départementaux pris sur le fondement de 1’ancien article L. 1 du
code de la santé publique sont toujours en vigueur. Ils fixent souvent des normes d’habitabilité
différentes de celles du CCH, parfois moins et parfois plus séveres. L’articulation entre ces deux
normes n’est pas aujourd’hui assurée (note du pdle de lutte contre 1’habitat indigne du 16 avril
2008).
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1.1.2.2.2.4. Logement et famille

Le logement devant permettre d’héberger la famille, les conditions de surface et
d’habitabilité répondent également a cette exigence.

Le Conseil constitutionnel, en se référant a la dignité de la personne humaine
dans deux décisions rendues en 1994 et 199570 et au droit de mener une vie
familiale normale — et donc indirectement au risque de placement des enfants
— a été le premier a opérer, en droit interne, un lien entre droit au logement et
famille.

Un autre lien entre politique de I’habitat et politiques de la famille”! et de la
santé a été créé apres le «bouclage des aides au logement» 7> en 1994 et a 1’oc-
casion de I’introduction de la notion de logement décent par la loi SRU de
2000 : les organismes de sécurité sociale peuvent suspendre le versement des
aides personnelles au logement 73 (cf. 2.5.1) si le logement n’est pas décent.

1.1.2.2.2.5. Statut d’occupation

La notion de logement décent s’applique a tous les types de logements loués
comme résidence principale, quel que soit leur statut d’occupation.

Mais par-dela les caractéristiques techniques, la notion méme de logement
implique un minimum de stabilité et de permanence. Le logement adéquat ou
suffisant au sens du droit international implique a cet égard une sécurisation
légale de I’occupant et une possibilité de maintien dans les lieux qui est assimi-
lée a un régime de protection contre 1’expulsion’*. La loi frangaise consacre a
cet égard un véritable statut du locataire et définit de maniere détaillée le contrat
de bail, ses conditions de résiliation et de renouvellement (cf. 2.3). La préven-
tion des expulsions, méme imparfaite au regard du droit international (cf. 1.2.6),
occupe €galement une grande place dans le droit du logement (cf. 2.4).

Si le contrat de bail confere a son titulaire un régime protecteur, le droit interne
prévoit une série d’autres régimes d’occupation — meublé, loi de 1948, loi de

70 - Bertrand Mathieu, La dignité de la personne humaine : quel droit ? quel titulaire ? Dalloz
1996. Chron. 282 ; CC, décision n° 94-359 du 19 janvier 1995, Dalloz 1997. Somm. 137.

71 - Jacqueline Rubellin-Devichi, «La famille et le droit au logement», Revue trimestrielle de
droit civil, juin 1991, p. 245.

72 - Ce bouclage ayant fait flamber le prix des taudis (cf. 3.14.2 sur le report des aides dans le
prix), la loi a résolu le probléme en subordonnant le versement des aides a des normes de décence.

73 - En particulier I’allocation logement versée en tiers-payant au bailleur. Cette disposition pose,
comme toujours, un probleéme de controle. Des 2001, la CNAF s’est opposée a ce que les CAF
soient chargées du controle des normes minimales d’habitabilité car elles ne disposaient ni des
moyens ni de I"expertise technique nécessaire. Elle estimait que ce controle devait incomber aux
services déconcentrés de I’Etat ou des collectivités territoriales, sauf dans I’hypothése ot un allo-
cataire signalerait une situation d’indécence. Dans certains départements, les CAF signalent les
situations d’indécence a I’ ADIL, qui intervient pour faire mettre le logement aux normes. L’exper-
tise technique est détenue par des bureaux de contrdle spécialisés mais aussi par des associations
comme les PACT ARIM. Les juges judiciaires font d’ailleurs souvent appel a I’expertise de ces
dernieres, rapide et peu coliteuse.

74 - Pour un panorama général des textes applicables, voir Fadila Barkat, «Le maintien dans un
logement », RD sanit. soc. 35 (2), avr-juin 1999, p. 305 et s. Cet article contient en particulier des
développements sur le statut du locataire d’un logement en meublé et sur celui de sous-locataire.
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1986, loi de 1989, code civil, HLM, logement conventionné... — nettement
moins protecteurs mais qui concernent un nombre limité de ménages . Il pré-
voit aussi une série de situations dans lesquelles les occupants ont non pas le
statut de locataire ou de personne hébergée mais celui de résident : le point com-
mun a toutes ces formes de logement est d’offrir une transition liée a certains
passages de la vie, avec des solutions de logement individuel adaptées.

Les locataires d’un logement meublé occupé comme résidence principale dis-
posent d’un contrat d’un an dont les conditions de résiliation et de renouvelle-
ment sont fixées a I’article L. 632-1 du CCH. Le délai de résiliation est de trois
mois pour le bailleur7® et d’un mois pour le locataire. Pour les autres occupants
de meublé, aucune protection légale n’existe.

Les personnes accueillies en logement-foyer 7’ ne bénéficient pas non plus d’un
contrat de bail mais d’un contrat régi par I’article L. 633-2 du CCH. 1l est signé
pour une durée d’un mois, tacitement reconductible a la seule volonté de la per-
sonne logée qui peut y mettre un terme avec un préavis de huit jours. Les motifs
de résiliation par le gestionnaire et le préavis sont strictement encadrés par la
loi. Ce contrat ne s’applique pas aux établissements sociaux et médico-sociaux
régis par 'article L. 312-1 du code de I’action sociale et de la famille.

Enfin, le CCH mentionne — aux articles L. 353-19-2 et s. régissant les conditions
d’octroi de 1’aide personnalisée au logement (APL) et R. 623-1 et s. — les aides
versées aux travailleurs saisonniers sous-locataires de logements meublés ou
aux sous-locataires d’associations ou de centres communaux d’action sociale
(CCAS) ainsi qu’a ces derniers organismes lorsqu’ils pratiquent la sous-loca-
tion ou la gestion immobiliere de logements destinés a des personnes défavori-
sées dans I’attente d’un relogement définitif.

Autrement dit, alors que 1’on assiste a une unification progressive du régime du
bail autour de la loi de 1989, les régimes de sous-location se sont multipliés au
point que leur diversité (cf. annexe 4) pose désormais la question de la nature du
droit souhaitable pour le logement.

75 - En 2002, d’apres I’enquéte nationale sur le logement, la répartition du parc locatif selon le
statut €tait la suivante : 2,5 % relevant de la loi de 1948, 49,7 % de la loi de 1989, 4,1 % de la loca-
tion meublée, 43,7 % du régime HLM (dont 4,1 % pour des bailleurs autres que les HLM). Deux
blocs principaux émergent : le régime de la loi de 1989 qui gagne du terrain au fur et a mesure
de la disparition du parc soumis a la loi de 1948 et le régime HLM. Mais le bail HLM converge
en réalité avec le bail du secteur locatif depuis la loi de 1989 (voir décision n° 2000-436 DC du
7 décembre 2000, considérant 58). La situation anglaise est plus fragmentée (Droit et pratique de
I’expulsion : une comparaison France-Angleterre, ANIL, Actualité Habitat, décembre 2004) et
I’allemande plus simple : un seul type de bail régit les rapports locatifs dans tous les parcs.

76 - Le juge administratif a controlé la qualité de loueur en meublé (CE, 2 décembre 1960,
Harary de Chazelle, rec., p. 670) et le classement des meublés (CE, 20 février 1959, Ausset, rec.,
p. 134) sous I’empire des ordonnances des 11 octobre et 30 juin 1945.

77 - Larticle 69 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 vient de compléter
I’article L. 633-1 du CCH en prévoyant que le logement-foyer «accueille notamment des per-
sonnes dgées, des personnes handicapées, des jeunes travailleurs, des étudiants, des travailleurs
migrants ou des personnes défavorisées ». Elle y ajoute la définition du logement-foyer dénommé
«résidence sociale » et des résidences sociales dénommées «pension de famille» ou «résidence
d’accueil ».
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Les formes de logement collectif destinées a des ménages unipersonnels qui
ne sont pas des familles et qui offrent un statut de résident se sont dévelop-
pées dans le seconde partie du xx¢ siecle. Il s’agit, dans I’ordre chronologique
de leur apparition, des foyers de jeunes travailleurs et résidences sociales pour
jeunes. Créés dans le contexte de 1’exode rural et pour répondre a I’exigence
de mobilité des jeunes, ils représentent aujourd’hui pres de 50000 places dans
le réseau associatif de I’Union nationale pour 1’habitat des jeunes. Presque en
méme temps ont été créés les premiers foyers de travailleurs migrants, dont un
grand nombre, soit 60 000, est géré par ADOMA, soci€té d’économie mixte
d’Etat, anciennement SONACOTRA, et dont le parc est en cours de reconversion
partielle vers d’autres publics du logement social et de I’hébergement. L’allon-
gement de la durée de la vie a conduit a la création de foyers-logements pour
personnes agées, qui représentent aujourd’hui plus de 150000 places gérées pour
I’essentiel par les CCAS. Ils se distinguent des maisons d’accueil pour personnes
dgées ou «maisons de retraite» par les modalités de financement de 1’héberge-
ment et des services fournis. Enfin, le développement de 1’enseignement supé-
rieur a conduit a la création de cités universitaires et résidences d’étudiants : plus
de 150000 places sont gérées directement par les centres régionaux des ceuvres
universitaires et scolaires (CROUS), qui sont des établissements publics.

1.1.2.2.3. Conséquences de la non-décence

La catégorie du logement non-décent englobe évidemment le logement insa-
lubre ou dangereux. Mais la réciproque n’est pas vraie : un logement salubre
peut ne pas étre décent, par exemple s’il ne répond pas a la condition de surface
minimale fixée a I’article R. 111-2 du CCH.

La notion de logement décent concernant exclusivement les rapports entre pro-
priétaires et locataires (cf. 1.1.2.2.1), le contentieux qui en découle est judiciaire.
Pour le prévenir, le role des commissions de conciliation entre propriétaires et
locataires, créées par la loi du 29 juillet 1998, a été élargi a cette matiere par la
loi du 16 juillet 2006. La sanction de la non-décence consiste en un ajustement
du loyer par le juge’® et en une obligation de faire dans un délai raisonnable
les travaux nécessaires pour que le logement corresponde aux caractéristiques
du logement décent™. Le droit actuel n’est & 1’évidence pas satisfaisant car le
locataire est, trés souvent, réticent a saisir le juge. Et s’il le saisit, il peut étre le
premier a en patir : le versement de I’allocation logement au locataire est sus-
pendu s’il n’a pas €galement saisi au préalable le propriétaire par lettre recom-

78 - La sanction peut aussi étre pénale, le cas échéant. Pour un exemple de jurisprudence sur le
refus d’attribuer un logement décent en plein hiver a une famille nombreuse appréciée par le juge
pénal au regard d’une discrimination alléguée, voir Cass. crim., 30 mai 2000, pourvoi n® 99-83613.

79 - Voir par exemple en ce sens Cass. civ., 3¢ ch, 15 décembre 2004, pourvoi n° 02-20614 qui
juge qu’un logement doit étre mis aux normes en matiere d’alimentation en eau courante alors
méme que le loyer en tenait compte et qu’une offre de relogement proposée par I’OPAC avait été
refusée par le locataire. L’inscription de ’indécence dans les rapports locatifs de droit privé rend
difficile d’accueillir la suggestion de la Fondation Emmaiis (Rapport sur le mal-logement 2008,
p. 261) d’élargir les pouvoirs de police du maire a ce domaine et qu’il puisse ordonner les travaux
nécessaires : seul le juge judiciaire peut ordonner les travaux. Et il ne semble guere souhaitable de
transformer la lutte contre ’indécence en une nouvelle police administrative, sauf a accroitre la
confusion dans un domaine ou elle est déja grande (cf. 2.8.1.1).
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mandée avec accusé de réception ; quant au versement de 1’allocation logement
en tiers payant au propriétaire, il est normalement suspendu tant que les travaux
nécessaires n’ont pas été effectués.

1.1.3. La nature de ce droit : droit liberté ou droit créance ?

11 ne suffit pas de reconnaitre un droit au logement. 11 faut élucider sa nature et
préciser I’identité de son débiteur : s’agit-il d’une créance mobilisable et aupres
de qui?

1.1.3.1. Une distinction canonique

Le droit au logement est traditionnellement rattaché non pas aux droits-libertés
issus de la Déclaration des droits de ’homme et du citoyen de 1789, mais aux
droits-créances ® issus des droits économiques et sociaux?! affirmés comme
particulierement nécessaires a notre temps par le constituant dans le Préambule
a la Constitution du 26 octobre 1946 /3 mais aussi par la Déclaration universelle
des droits de I’homme de 1948 (art. 25). Le droit du logement se caractériserait
a cet égard par une tension permanente entre un droit-liberté, le droit de pro-
priété, et un droit-créance, le droit au logement. La décision du Conseil consti-
tutionnel du 19 janvier 1995, en qualifiant d’objectif & valeur constitutionnelle
le droit au logement, a conforté momentanément la thése du droit au logement
comme droit-créance : cet objectif doit étre concilié avec les autres droits ou
libertés constitutionnellement protégés (droit de propriété, liberté contractuelle,
libre administration des collectivités territoriales...) et, comme un droit-créance
n’est pas immédiatement mobilisable, il est mis en ceuvre par des lois particu-
lieres et par des reglements qui en définissent la portée et le contenu.

Le droit au logement, lorsqu’il a été reconnu par touches successives par le
droit interne a compter de 1982 (cf. 1.1.1.3) et avant que ne lui soit conféré
un caractere opposable en 2007 (cf. 1.2.5.2), a fait I’objet de critiques telles
qu’il a été rangé€ sans beaucoup d’hésitations par la plupart des commentateurs
dans la catégorie des droits programmatiques, au contenu vague et dépourvu de
portée juridique ® ou normative. Car il présentait tous les défauts : douteux 33,

80 - Cette distinction repose sur la différence de nature entre ces deux types de droit : le droit-
liberté est un droit pour I'individu de faire quelque chose, le droit-créance est un droit pour ce
méme individu d’exiger que d’autres, en particulier I’Etat, fassent quelque chose. Voir aussi sur
ce point Laurence Gay, Les droits-créances constitutionnels, these Aix-en-Provence, 2001 ; Louis
Favoreu, Droit constitutionnel. Un droit-créance non reconnu : le droit au logement, Paris, Dalloz,
2002, p. 814; Michel Borgetto, « L’irrésistible ascension des “droits a” », Informations sociales,
CNAF, n° 81 et Droit et pauvreté, Contributions issues du séminaire ONPES, DREES-MiRe, 2007,
p. 107.

81 - Pierre Henri Imbert, « Droits des pauvres, pauvre(s) droit(s) ? » Réflexions sur les droits éco-
nomiques et sociaux, RDP, 1989, p. 739 et s.

82 - Marie Cécile Escande-Varniol, Le droit au logement, université de droit, d’économie et de
sciences sociales, Toulouse, 1990; Francoise Zitouni, Le droit au logement, these de doctorat,
université d’Aix-Marseille, 1991 ; Emilie Bizon (dir. Emile Bihr), Le droit au logement, these de
doctorat, université de Nancy, 1997.

83 - Paul Roubier, Droits subjectifs et situations juridiques, Dalloz, 1963, n° 6, p. 48.
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imprécis 84, incantatoire et déclaratoire 8, absence d’identification du débiteur du
droit3°, pur produit d’affichage médiatique ¥’, promesse fallacieuse %8, non justi-
ciable®® et non invocable devant un juge *°. En bref, ce n’était ni un « vrai » droit *!
ni un droit subjectif®?, méme si le 1égislateur lui avait également conféré un
aspect de droit-liberté *3 et méme si le juge judiciaire a tiré, dés les années 1980,
plusieurs conséquences juridiques de la rédaction retenue par la loi /.

1.1.3.2. Une distinction dépassée ?

La distinction entre droit-liberté et droit-créance semble désormais dépassée en
raison de 1I’émergence de la notion polysémique ** de droit fondamental /2, déja
présente dans le droit international (cf. 1.1.2.2) et dans la loi du 6 juillet 1989

84 - Eric Sales, Le droit au logement dans la jurisprudence francaise, these, Montpellier I, 2001,
p. 44., Alain Durance, «La loi n® 90-449 du 31 mai 1990 visant la mise en ceuvre du droit au loge-
ment», Rev. dr. imm., 12 (3), juil.-sept. 1990314. Bertrand Mathieu, La loi, Connaissance du droit,
Dalloz, 2¢ éd, 2004, p. 104.

85 - G. Briere de I'Isle, Commentaires de la loi n® 82-526 du 22 juin 1982 relative aux droits et
obligations des locataires et des bailleurs, Rev. éco. dr. immo., 1983, n° 101, p. 100. Frangois Terré,
Rapport de cloture, in Ch. Atias, Le droit nouveau de la location, Economica, 1983, p. 145.

86 - La loi du 31 mai 1990 apporte une premiere réponse a cet égard : c’est I’ensemble de la
nation (art. 1, alin€a 1). La loi de 29 juillet 1998 relative a la lutte contre les exclusions énumere
ensuite une longue liste des destinataires de la loi : Etat, collectivités territoriales, établissements
publics dont les CCAS, organismes de sécurité sociale, organismes d’HLM...

87 - J.-P. Richard, «Les formulations d’objectifs dans les textes législatifs. Conclusion d’une
recherche effectuée par le service des Commissions du Sénat», RRJ, 1989, n° 4, p. 796.

88 - Gérard Cornu, Introduction-Les personnes-Les biens, Montchrestien, 2005, p. 15.

89 - Scott Leckie, «The justiciability of housing rights», in The right to complain about econo-
mic, social and cultural rights, SIM, n° 18, Utrecht, 1995.35.

90 - Le droit au logement, comme les autres droits économiques et sociaux mentionnés dans le
pacte de 1966 sur les droits économiques et sociaux (cf. 1.1.1.2), n’est pas invocable par les par-
ticuliers (CE, ordonnance de référé, 3 mai 2002, Association de réinsertion sociale du Limousin
et autres, rec., p. 168 ; Cass. Com., 25 janvier 2005, Bull n°® 16, p. 15; Nicolas Jacobs, «La portée
juridique des droits économiques, sociaux et culturels», Rev. bel. droit intern., 1999/1).

91 - Robert Pelloux, «Vrais et faux droits de I’homme. Problemes de définition et de classifica-
tions», RDP, 1981, p. 53; Jean Carbonnier, Droit et passion du droit, Flammarion, coll. « Champs »,
1996, p. 125.

92 - Charles Albiges, Le droit au logement, Libertés et droits fondamentaux, Rémi Cabrillac,
Marie Anne Frison-Roche et Thierry Revet (dir.), 12¢ éd., 2006, p. 799 et 840.

93 - La loi n° 90-449 du 31 mai 1990, dite «loi Besson», comporte un aspect de droit liberté
puisqu’y est affirmée la liberté de choix pour toute personne de son mode d’habitation grice au
maintien et au développement d’un secteur locatif et d’un secteur d’accession a la propriété ouverts
a toutes les catégories sociales. Cet aspect droit-liberté du droit au logement entraine naturellement
des conséquences sur la formulation des objectifs de la politique du logement (cf. 3.1.4.3).

94 - Elle recouvre quatre aspects différents s’agissant du logement : un objectif a atteindre pour
les pouvoirs publics, un élément de programme pour la politique du logement, un cadre juridique
encadrant les rapports entre propriétaire et locataire et des mesures invocables par les personnes
défavorisées. Un droit fondamental se rattache a la dignité humaine et conditionne généralement
I’exercice d’autres droits (ici le droit de vivre en famille, le droit a la vie privée, le droit de vote
sous couvert du domicile...). Un droit fondamental doit aussi, pour beaucoup, étre inscrit dans la
Constitution pour mériter cette qualification, ce qui n’est pas le cas du logement en France. En tout
cas, son existence justifie et fonde I’intervention du législateur.
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(cf. 1.1.1.3) puis progressivement reconnue par le juge ®>. En 1996 déja, un projet
de loi relatif au renforcement de la cohésion sociale proposait de reconnaitre
et de garantir un acces effectif a cinq droits fondamentaux, dont le droit au
logement”®, Mais c’est la loi du 5 mars 2007 qui, en consacrant un droit au
logement opposable, renverse les données du probleme et clot le débat sur la
nature juridique du droit au logement : son débiteur est désigné, une procédure
administrative est créée, un recours juridictionnel est organisé, si bien que le
droit au logement ne peut plus étre regardé seulement comme un droit-créance 7,
mais devient un véritable droit d’acces au logement. Sa portée n’en demeure pas
moins ambigué®® (cf. 4.1.2 et 4.3) et sa mise en ceuvre lide a des réalités écono-
miques et sociales qu’il faut avoir présentes a I’esprit.

1.2. L’effectivité du droit au logement

Grace a un effort de construction qui a culminé dans les années 1970, les condi-
tions de logement des Francais se sont nettement améliorées. Malgré cela, il reste
encore de nombreuses personnes mal logées, non logées ou simplement héber-
gées. Car louer un logement ou I’acheter cofite de plus en plus cher, ce qui ren-
voie aux capacités financieres des ménages et conduit a examiner la maniere dont
s’operent les ajustements entre 1’offre et la demande sur le marché du logement.

95 - Voir par exemple Cass. civ., 3¢ ch., 22 octobre 2003, pourvoi n® 02-14702, qui vise les articles 1¢f
et 2 de la loi du 6 juillet 1989 : «Le droit au logement est un droit fondamental; les dispositions
d’ordre public de la loi s’appliquent aux locations de locaux a usage d’habitation principale ou a
usage mixte professionnel et d’habitation principale. » De son coté, le Conseil d’Etat a écarté, pour
le droit au logement, la qualification — distincte de celle de droit fondamental — de liberté fondamen-
tale dans deux affaires jugées en application de I’article L. 521-2 du code de justice administrative
relatif au référé-liberté (CE, 3 mai 2002, Association de réinsertion du Limousin, rec., p. 168, AJDA
2002, p. 818, note E. Deschamps ; CE, 22 mai 2002, Epoux Fofana, rec., p. 175 ou étaient en cause
des logements appartenant a des personnes privées). Voir aussi Eric Sales, Le droit au logement dans
la jurisprudence frangaise : étude comparée des jurisprudences constitutionnelle, administrative et
Jjudiciaire, Villeneuve-d’ Ascq, Presses universitaires du Septentrion, 2002.

96 - Ces cinq droits sont relatifs a la citoyenneté, a I’emploi, au logement, a la santé, a la culture
(Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées, rapport 1997, p. 4; rapport 2003,
p- 7). Pour le comité, le droit au logement doit s’entendre comme un droit fondamental et non pas
comme un droit catégoriel, qui serait réservé a une partie de la population définie par des criteres
particuliers (Rapport 2005, p. 22), ce qui différencie cette approche de celle du droit communau-
taire. La loi DALO du 5 mars 2007 n’est pas non plus dénuée d’ambiguité sous cet angle : ne
retenant que six catégories prioritaires, elle instituerait un droit catégoriel et ne mettrait pas vérita-
blement en ceuvre un droit fondamental (cf. 4.1.2.5).

97 - Les travaux préparatoires de la loi DALO montrent clairement, selon le rapporteur pour avis
(Assemblée nationale, 1™ séance du 15 février 2007, p. 8), que la notion de droit fondamental
ne rend pas pour autant caduque la dimension droit créance du droit au logement «... le pro-
Jjet... transforme le droit au logement en un véritable droit de créance... les personnes... les plus
précaires pourront obtenir, par recours amiable puis, éventuellement, contentieux, un logement
décent et indépendant... ce projet est la premiere étape dans la constitution du droit au logement
en un véritable droit de créance mais une étape décisive...». Sur le point de vue inverse, voir Cyril
Wolmark, L’opposabilité du droit au logement, Dalloz 2008, p. 104. Voir aussi la note 1016.

98 - Blandine Mallet-Bricout, «Droits fondamentaux : vrai ou “faux droit” au logement oppo-
sable ?» Droit et patrimoine, 1°" mars 2008.
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1.2.1. Une amélioration incontestable des conditions de logement
La construction de logements : une activité cyclique

Le rythme de construction des logements neufs suit des cycles de longue durée
avec des périodes d’effondrement puis de rattrapage. Les années 2000 ont vu
s’amorcer un cycle de rattrapage stimulé ou accompagné par les nombreuses lois
ordinaires ou lois-programmes intervenues au cours de la période. Le nombre
des mises en chantier est ainsi remonté de moins de 300000 par an avant 2000
a 332000 entre 2001 et 2005, a 438000 en 2006 et 435000 en 2007. En 2008,
on espérait dépasser a nouveau le chiffre symbolique des 500000, mais il n’a
pas — et de loin — été atteint en raison du retournement du cycle immobilier.
Parallelement, le parc des résidences principales a connu une inflexion de
tendance : + 350000 en moyenne entre 2002 et 2006 contre + 270000 entre
1994 et 2002 et méme + 400000 en 2007.

Ce rattrapage devait aussi porter sur le logement social : 100000 logements
sociaux ont €té financés en 2007 et I’objectif 2008 portait sur 120000 loge-
ments. Mais les réalisations font I’objet d’analyses divergentes. En raison de
la priorité donnée a I’investissement locatif privé /6 (cf. 2.6.1) et d’un décalage
constant entre objectifs et réalisations® (cf. 3.1.2.3 et 3.3.5.5), le nombre de
logements réellement sociaux, c’est-a-dire a loyer abordable, reste tres insuf-
fisant'%, Le retard de construction accumulé dans les années 1990-2000 7,
notamment dans le logement social ', fait cruellement sentir ses effets.

Un parc de logements abondant et varié

Le stock de logements atteint 32 millions d’unités fin 2006 et se subdivise en
57 % de maisons individuelles et 43 % de logements en immeuble collectif 192,
Ce parc se décompose en 27 millions de résidences principales, 3 millions
de résidences secondaires et pres de 2 millions de logements vacants. Avec
513 logements pour 1000 habitants (tous logements compris, y compris les
logements vacants et les résidences secondaires), la France se trouve au

99 - Ce décalage se constate aussi bien pour I’Etat, pour des raisons principalement budgétaires
(les crédits du logement font partie des variables d’ajustement conjoncturel), que pour les collecti-
vités territoriales. En 2006, les taux de réalisation fluctuaient pour ces dernieres entre 65 et 80 %,
les outils et les moyens nouveaux impliqués par la décentralisation de 2004 n’étant pas encore en
place ni maitrisés (Christophe Robert, «Les obstacles a la production de I’offre », Projet, n® 294,
p- 61 et s.). Sur la mesure de ce décalage, voir 3.1.2.3 et la note 929.

100 - Parmi les logements sociaux mis en chantier figurent surtout des logements financés avec
des préts PLS, qui sont devenus en 1999 le prét de base. Mais seuls 7500 logements dits «trés
sociaux » ont été financés avec des PLAI en 2006 et en 2007 (sur la définition du PLS et du PLAI,
voir I’annexe 1).

101 - Le Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées souligne dans son rapport
2000 (p. 39) que — au sein du secteur aidé — les HLM location et PLA ne représentent plus que
15,2 % de I’ensemble contre 75 a 80 % entre 1953 et 1971. Le niveau des constructions neuves est
également au plus bas sur la période 1997-1998 : 43000 par an.

102 - La proportion de maisons individuelles s’accroit dans les constructions neuves : de 51 % en
1996, elle passe a 61 % en 2002.
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premier rang de I’UE a 27. Son rang demeure tres satisfaisant si 1’on exclut les
résidences secondaires '%3.

Les 27 millions de résidences principales sont occupées par 15,3 millions de
propriétaires et 11,7 millions de locataires : 6,7 millions dans le secteur libre et
pres de 5 millions dans le secteur social. La proportion des propriétaires croit en
longue période — 57 % en 2006 contre 52 % en 1994, 45,6 % en 1973 et 36 %
en 1954 — alors que le chiffre des accédants semble s’étre stabilisé en valeur
absolue, aprés avoir connu des variations cycliques'%. Du c6té du logement
locatif, le nombre des logements offerts par le secteur privé est quasiment stable
depuis 1984, autour de 6,5 millions d’unités, mais augmente fortement dans le
parc social, qui accueille pres de 5 millions de locataires en 2006 contre 3,3 en
1984195 Sj le ratio parc locatif social/parc privé s’était stabilisé depuis la fin
des années 1980 autour d’un rapport 45/551%, la dynamique de construction
est depuis tres défavorable au parc social en termes relatifs : selon les données
publiées par I’ANAH, entre 1999 et 2005, 60 % des constructions neuves ont
été réalisées en vue de I’acquisition, 26 % pour le locatif privé et seulement
13 % pour le parc social 7. Le rapport des constructions récentes s’établit ainsi
a 33/66 entre les parcs locatifs social et privé, ce qui est lourd de conséquences
sur la régulation du marché et le niveau des loyers (cf. 1.2.5.2).

Autrement dit, la France, qui se situe sur ce point dans la moyenne européenne,
devient progressivement un pays de propriétaires'%®, conformément aux aspira-
tions dominantes de sa population /8 et aux objectifs politiques parfois affichés

103 - La France est suivie par le Portugal (505), la Finlande (503) et la Grece (500), puis par un
groupe de pays se situant entre 486 et 460 (Espagne, Suede, Allemagne, Bulgarie, Belgique). Les
taux les plus bas se rencontrent a Malte (315), en Pologne (332), en Slovaquie (349), etc. Autre
donnée intéressante, le parc social représente 35 % du parc total de logements aux Pays-Bas, 21 %
en Autriche, en Suede et au Royaume-Uni, 20 % au Danemark et en République tcheque, 19 % en
France, 18 % en Finlande mais seulement 1 % en Espagne, 3 % au Portugal, 5 % en Italie, 6 % en
Allemagne, 7 % en Belgique.

104 - Sur I’historique récent de ces variations, se reporter & Marion Daubresse, «La reprise de
I’accession a la propriété», INSEE Premiere, n° 913, 2003 et a Jean Bosvieux, «Accession a la
propriété : des acquéreurs plus nombreux mais prudents», Economie et statistique, n° 381-382,
2005, p. 41. La proportion d’accédants qui était de 24,4 % en 1984 a atteint un maximum en 1988
(26,1 %) et connait depuis lors un déclin régulier (23,5 % en 1992, 22,2 % en 1996, 21 % en 2002,
19,6 % mi-2006).

105 - Envaleur absolue, la France possede le deuxiéme parc social d’Europe derriére le Royaume-
Uni. En valeur relative, elle se situe au 7° rang, et au 8¢ rang quant a la proportion des logements
sociaux dans le parc locatif (43 % en France contre 77 % aux Pays-Bas). Des données compara-
tives intéressantes figurent dans Housing Europe 2007, rapport sur le logement social, le logement
public et le logement en coopérative dans les 27 Etats membres de I’ UE, Observatoire européen du
logement social du CECODHAS, 2007.

106 - DGUHC, Rapport sur I’évolution des loyers, juin 2008, p. 7.
107 - ANAH, Atlas 2008 de I’habitat privé, p. 47.

108 - En tenant compte des résidences secondaires, 64 % des Francgais détenaient un bien immo-
bilier en 2006. II faut toutefois relever que la proportion de propriétaires d’une résidence secon-
daire a plutdt régressé (6 % en 2004 contre 9,5 % en 2000), la propriété de la résidence principale
faisant I’objet d’une priorité accrue. Le taux de propriétaires de la résidence principale varie aussi
selon I’implantation : il est de trois quarts en zone rurale contre moins d’un tiers a Paris.
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(cf.3.1.4.3). Etsi le parc social a beaucoup augmenté jusqu’en 1975 %%, le rythme des
constructions a nettement faibli depuis lors et ce parc reste insuffisant au regard de
I’ampleur de la demande ''°. Par contraste, le secteur privé locatif est longtemps resté
plongé dans un état stationnaire ou léthargique : il retrouve au début des années
2000 son niveau de 1963. Les avantages fiscaux successifs consentis en sa faveur
(cf. 2.6.1) semblent avoir atteint le résultat quantitatif escompté puisque le rythme
de croissance de ce parc est redevenu positif depuis la fin des années 1980 et, depuis
lors, égale et méme dépasse en fin de période celui du parc social ',

Des conditions de logement en amélioration

Les conditions de logement des ménages se sont nettement améliorées d’apres
les enquétes de I'INSEE. Dix-huit millions de logements ayant été construits
entre 1954 et 2004, le parc immobilier a doubl€ en cinquante ans et s’est consi-
dérablement rajeuni !'? tandis que la population n’augmentait que de 40 %. Une
incontestable amélioration des conditions de logement en a résulté, que refletent
bien les grands indicateurs suivants. Au début des années 1950, un ménage sur
trois habitait un logement en situation de surpeuplement'!? et 5 % seulement
des logements disposaient d’installations sanitaires et de toilettes situées a 1’in-
térieur. La surface moyenne par logement est passée de 77 m? en 1978 2 91 m?
en 2006 !4, Le nombre de personnes par logement est passé de 3,1 en 1946 4 3,2

109 - Le nombre de logements sociaux construits annuellement est revenu de 110000 logements
dans la décennie 1966-1975 a 54000 dans la décennie 1990 puis a moins de 50000 dans les années
2000 (51000 en 2005). De son coté, la DGUHC, reprenant les données INSEE, indique que le
rythme d’accroissement du parc social dépassait 30 % tous les quatre ans a six ans depuis la période
1963-1966 et que ce rythme est revenu a moins de 6 % sur quatre ans depuis la période 1984-1988
(DGUHC, Rapport sur I’évolution des loyers, juin 2008, p. 8). En d’autres termes, le parc social aug-
menterait depuis le début des années 2000 au rythme d’un peu plus de 1 % par an, soit de 45000 loge-
ments, mais ce chiffre est lui-méme probablement surestimé (cf. 3.2.4 et note /02).

110 - Les demandes d’entrée dans ce parc se montaient a 1,23 million fin 2007. Le stock des
demandes était de 1,8 million dont 559 000 demandes de mutation a I’intérieur du parc.

111 - Le rythme de croissance du parc locatif privé a été tres faible entre 1963 et 1978 avant de
devenir négatif entre 1978 et la fin des années 1980. Depuis lors, il est remonté a 6 % en moyenne
quadriennale (DGUHC, Rapport sur I’évolution des loyers, juin 2008, p. 8).

112 - Pour illustrer ce rajeunissement du parc, on peut relever qu’en 1978 les logements construits
avant 1949 représentaient plus de la moitié€ du parc (51,3 %). En 2002, ils en représentent moins du
tiers (33,2 %). Dans le méme ordre d’idées, les logements soumis a la loi de 1948 ne représentent
plus en 2002 que 1 % du stock des résidences principales, soit 250000 logements.

113 - La notion de surpeuplement est difficile & définir et a appréhender (cf. 3.1.2.4.). Sur ce
point Christelle Minodier, Vers une nouvelle mesure de l'intensité du peuplement des logements,
INSEE, Documents de travail, n° FO607, décembre 2006. Le surpeuplement se concentre surtout
dans I’habitat collectif (Bénédicte Casteran et Layla Ricroch, «Les logements en 2006 : le confort
s’améliore, mais pas pour tous », INSEE Premiére, n° 1202, juillet 2008).

114 - Une distinction essentielle doit étre faite a ce titre. L’occupant d’un logement collectif occupe en
2002 un logement d’une surface moyenne de 65,2 m? tandis que I’occupant d’un logement individuel
occupe en moyenne 108,3 m? (Jacquot, Données sociales : La société frangaise, 2006) et 111 m? en
2006. Si la taille de I’appartement stagne depuis vingt-cinq ans, celle de la maison individuelle a aug-
menté de 10 m? entre 1975 et 2002 et celle du jardin attenant a connu une progression encore plus spec-
taculaire (la médiane de la superficie des jardins est passée de 469 m? pour les maisons construites avant
1948 a 510 m? pour celles construites entre 1949 et 1974, a 700 m? pour celles construites entre 1975 et
1999 et a 720 m? pour celles construites apres 1999). La surface occupée est, en 2002, de 114 m?2 pour
le propriétaire et de 68 m? pour le locataire (86 m? en habitat individuel et 62 m? en habitat collectif). Un
locataire en appartement occupe en moyenne 62 m? et 56,4 m? dans le parc HLM.
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en 1962 avant de chuter 22,3 en 2004 !'5, tandis que le nombre de pieces par loge-
ment gagnait plus d’une unité en augmentant de 2,7 en 1946 a4 des 1992 /°. La
part des ménages se déclarant mal logés est de ce fait tombée de 13,5 % en 1978
a7 % en 2002 et celle des logements sans confort sanitaire de 27 % en 1978
22,6 % en 2002 puis a 1,3 % en 2006 ''°. Mais il ne faut pas, pour apprécier la
situation, s’en tenir aux moyennes et le Bureau d’informations et de prévisions
économiques (BIPE) estime encore a 800000 le nombre des logements dont le
confort est inacceptable '7.

1.2.2. Des lacunes : mal-logés, non-logés et hébergés

Malgré ces progres incontestables, nombre de Frangais continuent a se déclarer
insatisfaits de leurs conditions de logement 3. Outre les mal-logés et les non-
logés, cette catégorie comprend tous ceux qui aspirent a agrandir la taille de leur
logement de la fameuse «piece supplémentaire » qui, selon les spécialistes, fait
toujours défaut dans tout logement. Le logement, lieu d’ancrage et de stabi-
lité 1, support de I’intimité '*° et de I’identité individuelle 2!, mais aussi lieu de
repli 122, cristallise en effet beaucoup des espoirs d’amélioration des condi-
tions de vie : il véhicule une forte charge symbolique et affective, il fonctionne

115 - Autre maniere de décomposer son occupation, le parc des résidences principales est occupé
a hauteur d’un tiers par des personnes seules, d’un tiers par des ménages de deux personnes et d’'un
tiers par des ménages de plus de deux personnes.

116 - Les 353000 logements correspondants ont, pour 1’essentiel, été construits avant 1948 ; ils
sont majoritairement occupés par des propriétaires et par des occupants agés de plus de 60 ans.
L’ ANAH donne aussi des indications précieuses sur les besoins d’amélioration du parc privé loca-
tif ou des logements des propriétaires occupants (Atlas 2008 de I’habitat privé, p. 93 et s.).

117 - BIPE, Quelques éléments sur le logement influant sur le pouvoir d’achat des ménages,
Contribution au rapport sur le pouvoir d’achat des ménages, Complément D au rapport du CAE,
Mesurer le pouvoir d’achat, La Documentation frangaise, 2008, p. 231-267. Des données récentes
sur ce sujet sont également fournies par I'INSEE apres exploitation de 1I’enquéte logement 2006
(Bénédicte Casteran et Layla Ricroch, «Les logements en 2006 : le confort s’améliore, mais pas
pour tous », INSEE Premiére, n° 1202, juillet 2008).

118 - Le Conseil économique et social note en 2005 au sujet des locataires que «(...) si [’évolution
dans le temps du taux de personnes satisfaites apparait favorable, on observe que les gains ont
été surtout obtenus dans les décennies soixante-dix et quatre-vingt. Depuis lors, la progression
s’est faite plus laborieuse. Le taux de satisfaction n’a ainsi progressé que de neuf points sur les
dix-huit dernieres années. En outre, le taux d’insatisfaction de cette méme population, qui n’a que
peu régressé sur la période considérée, a augmenté d’environ trois points entre 1996 et 2002. Au
plan général, cette remontée de l'insatisfaction est évidemment plus faible (un point) mais incite
toutefois a nuancer les progres réalisés sur les quinze derniéres années » (Le logement de demain,
pour une meilleure qualité de vie, Rapport présenté au nom de la section du cadre de vie par Cécile
Felzines, rapporteure, II, p. 52).

119 - Danielle Rapoport, in Francois Bellanger, Habitat(s), Questions et hypothése sur I’évolu-
tion de I’habitat, Editions de 1’ Aube, 2000.

120 - Michel Grimaldi, Le droit au logement, Trav. Assoc. Capitant, Economica, 1982, p. 421.

121 - N. Bernard, J’ habite donc je suis. Pour un nouveau rapport au logement, éditions Labor,
coll. «Quartier libre », 2005.

122 - Dans La société en réseaux, Fayard, 1999, Manuel Castells montre que le foyer devient lieu
de repli ou I’individu, grace aux technologies de I’information, entre facilement en contact virtuel
avec le monde extérieur.
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comme une projection du moi et concrétise une part du réve qui sommeille chez
chacun. Paradoxalement, le souhait qu’ont les ménages d’améliorer leurs condi-
tions de logement ne fait que croitre avec 1’augmentation de leur niveau de vie :
leur insatisfaction serait en quelque sorte inévitable.

Malgré I’amélioration des conditions de logement depuis les années 1960 — que
ce soit en termes de surface par habitant ou de normes d’hygiene, de salubrité
ou de confort — il faut surtout constater qu’il subsiste une proportion de la popu-
lation, plus ou moins élevée selon la conjoncture, qui ne parvient pas a se loger
correctement ou qui ne trouve pas a se loger. Selon le point de vue, la situation
est décrite comme particulierement grave et inquiétante, traduisant une véritable
crise du logement ou plutot du mal-logement, ou de nature limitée et conjonctu-
relle, affectant des zones précises pendant des périodes bien délimitées.

1.2.2.1. Les mal-logés

Le fait est que tous les Frangais ne sont pas logés a la méme enseigne. Conso-
lidant des données provenant de nombreuses sources, le Rapport sur le mal-
logement (rapport 2009, p. 297) évalue a 6717 000, soit 13 % de la population,
le nombre de personnes vivant en situation de fragilité a court ou moyen terme
par rapport au logement (cette notion agglomere aux non et mal-logés les per-
sonnes vivant dans des copropriétés dégradées, en situation d’impayé de loyer
ou de surpeuplement, et hébergées chez des tiers). Le chiffre de 3 millions de
mal-logés est souvent cité dans les rapports publics ou associatifs 123, Invento-
rier ces situations est indispensable : ce sont les conditions de logement de ces
ménages qui focalisent désormais I’attention publique puisque, pour le reste de
la population, ces conditions sont somme toute devenues satisfaisantes ; ce sont
elles qui obligent a relativiser dans les faits la portée de I’affirmation du droit au
logement et qui désignent corrélativement les obstacles ou les étapes qui restent
a franchir pour le rendre effectif.

Dans la France entiére

Il demeure tout d’abord une insatisfaction globale, qui ressort en particulier du
panel européen des ménages (1994-2001) 124, Si cette insatisfaction globale, qui
s’établit a 12,7 %, n’est pas tres élevée, elle est en réalité nettement plus forte

123 - La premiere étude sérieuse sur le sujet semble avoir été celle conduite par le BIPE pour la
SCIC en 1992. Elle chiffrait le nombre des exclus du logement a 202000 (cf. ci-dessous pour le
détail) et le nombre des mal-logés a 1576 000 lequel se décompose en 147000 habitations mobiles
(gens du voyage) et 1429000 logements hors normes. Elle mentionnait aussi 470000 personnes
occupant des logements de substitution (meublés et chambres d’hotel). Les rapports annuels sur le
mal-logement contiennent également de nombreuses estimations sur ces questions.

124 - Etienne Wasmer, Pour une réforme radicale de I'organisation du droit au logement,
décembre 2006, En temps réel, Les cahiers, p. 41 et s.; Francis Kramarz et Etienne Wasmer,
Imperfections in rental housing markets : theory and a test using french court data, mimeo, IEP
Paris, 2007.
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chez les locataires que chez les propriétaires '?° : plus d’un locataire sur cing se
déclare tres insatisfait, insatisfait ou assez insatisfait de son logement. L’insa-
tisfaction porte, par ordre décroissant d’importance, sur la charge financiere, la
taille du logement, I’insécurité dans les environs, I’humidité dans les murs ou
le sol et le bruit. Ces motifs d’insatisfaction sont largement corroborés par les
enquétes logement 2002 126 et 2006 : seuls 65 % des logements répondraient aux
treize criteres de décence fixés par le décret de 2002 (cf. 1.1.2.2.2.2) tandis que
31 % n’en respecteraient pas un ou deux et 3 % seraient de mauvaise qualité.
Une analyse plus fine des réponses du panel européen des ménages permet éga-
lement d’isoler des groupes dont la satisfaction est significativement moindre,
en particulier ceux formés de ressortissants étrangers.

Une photographie complémentaire consiste a partir des enquétes révélant qu’en
2006 4,6 % des ménages ont formulé au cours des douze derniers mois une
demande d’acces au logement social contre 4,3 % en 2002 et 3,4 % en 1984.
Comme 56 % des ménages frangais sont déja propriétaires et 19 % d’entre eux
sont déja logés dans le parc social, cet ordre de grandeur signifie qu’un cin-
quieme des locataires du secteur libre souhaiteraient, chaque année, rejoindre,
s’ils le pouvaient, le parc social, plus attractif en raison de son plus faible cofit
et de ses normes de confort, généralement bonnes '?7. Cette attractivité du parc
social est confirmée par I’ampleur des flux entre les deux parcs : d’apres les
données issues des dernieres enquétes logement de 1996 et 2002, les locataires
passant du parc privé au parc social étaient deux fois plus nombreux que ceux
faisant le chemin inverse. Cette préférence marquée des locataires pour le parc
social ne peut étre totalement ignorée quand les autorités publiques fixent des
objectifs de construction (cf. 3.1.4.1), notamment pour le parc social, ou de
ventes de logements HLM (cf. 3.2.4).

Les plus mal-logés appartiennent aux catégories suivantes >3, d’apres la littéra-
ture, abondante, sur le sujet : les étudiants et les jeunes célibataires; les tra-

125 - Les chiffres donnés plus haut sur la taille respective des logements occupés par les pro-
priétaires et les locataires (note 114) de méme que les indications données ci-apres sur leurs taux
d’effort respectifs (cf. 1.2.3.2) expliquent largement ce différentiel de perception. De méme, selon
I’enquéte logement 2006, les ménages logés en maisons individuelles déclarent un taux de satis-
faction (83 %) nettement supérieur a ceux qui sont hébergés en habitat collectif (64 %).

126 - Hélene Chesnel, «La qualité des logements. L’humidité est le défaut le plus fréquent»,
INSEE Premiére, n° 971, juin 2004.

127 - La forte croissance des files d’attente aux portes des HLM traduit ce phénomene. Comme
on sait qu’environ 31 % des demandes émanent de résidents qui souhaitaient changer de logement
HLM a I’intérieur du parc, les autres demandes émanent de personnes mal ou non logées ou de
locataires du parc privé souhaitant rejoindre le parc social. Mais la demande de logement social
recensée n’est pas exhaustive et elle comporte des doubles comptes (cf. 2.2.1).

128 - Pour un panorama rapide des catégories mal logées en Europe, voir Le droit au logement :
le devoir de veiller a un logement pour tous, Commissaire aux droits de ’homme, Conseil de
I’Europe, CommDH/Issue paper (2008) 1. Le Conseil de I’Europe a également adopté en 2001 des
lignes directrices pour I’accés au logement pour les catégories de personnes défavorisées (CS-LO
(2001) 25).
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vailleurs saisonniers '?%; les travailleurs a temps partiel ou titulaires d’un contrat
atypique ; les étrangers et les réfugiés 1*0; les personnes vivant seules (veufs ou
veuves); les familles monoparentales %; les familles nombreuses ?/; les titu-
laires de faibles revenus.

En ce qui concerne la derniere catégorie, il convient de rappeler que seulement
un ménage a bas revenu sur trois est locataire dans le parc social 1!, le plus sou-
vent dans les immeubles collectifs les plus anciens et aux loyers les plus faibles.
Cette proportion a augmenté au cours des dernieres années pour deux raisons :
d’une part, les ménages les plus solvables du parc social sont devenus accédants
dans les années 1990, d’autre part, le parc locatif privé a bas loyer, qui jouait le
role de parc social de fait %2, s’est beaucoup réduit (extinction du parc soumis a
la loi de 1948 ; destruction des meublés vétustes ou insalubres et intensification
de la lutte contre cet habitat...).

Le parc social s’est donc progressivement recentré sur sa vocation : les ménages
qui y entrent sont plus pauvres que ceux qui en sortent 2%, spécialement dans les
zones urbaines sensibles (ZUS) 132, et il connait une surreprésentation des caté-
gories éprouvant le plus de difficultés a se loger 133. Ce recentrage rend naturel-
lement plus difficile a atteindre I’ objectif de mixité sociale assigné par ailleurs a
ce parc '** depuis la loi du 13 juillet 1991 d’orientation pour la ville (cf. 2.2.2.1).

129 - Le comité interministériel de lutte contre les exclusions (CILE) a lancé en juin 2006 un
appel a projets aupres des conseils généraux en vue de produire des logements a loyer maitrisé
destinés aux saisonniers agricoles. Onze projets d’intérét général ont été sélectionnés dans 3 dépar-
tements.

130 - «Migrants et logement en France», Accueillir, n° 245, mars 2008. Haut Comité pour le
logement des personnes défavorisées (Rapport 2001, p. 39 et s.). Le logement des personnes immi-
grées, Haut Conseil a I’intégration, décembre 2007. Identification des discriminations dans I’acces
au logement des immigrés ou des personnes d’origine étrangere dans le parc locatif privé, CERA-
MAQC, juillet 2003 ; Jean Barou, Le point sur I’habitat des immigrés et de leurs familles, Paris, La
Documentation francaise, 2002.

131 - Jean-Claude Driant, «Les ménages a bas revenus et le logement social », INSEE Premiéere,
n° 962, avril 2004. Karl Even, Josée Rakotomalala et Annelise Robert (SESP), « Logement social :
des locataires plus agés et plus modestes », SESP en bref, n° 23, décembre 2007. Il serait erroné
d’en déduire que les ménages appartenant aux 3 premiers déciles de la distribution des revenus
se logent prioritairement dans le parc social : en réalité les 7 millions de ménages modestes se
répartissent en 2005 en trois fractions : 3 millions sont des propriétaires occupants (soit 20 % de
la catégorie), 2 millions locataires du parc social (50 % de la catégorie) et 2 millions du parc privé
(36 % de la catégorie).

132 - En 1999, 4,7 millions de personnes vivaient dans les 717 ZUS des 200 agglomérations
métropolitaines, 62 % habitant en HLM. La mobilité résidentielle en ZUS est plus faible qu’ailleurs
(Thierry Debrand et Claude Taffin, «Les facteurs structurels et conjoncturels de la mobilité rési-
dentielle depuis 20 ans », Economie et Statistique, n°® 381-382, octobre 2005). La population habi-
tant en ZUS comporte 20 % de familles ayant au moins 3 enfants, plus de 20 % de chomeurs, 18 %
d’immigrés et surtout 27 % de ménages pauvres (Rapport 2008 sur le mal-logement, p. 38 et s. et
p. 139).

133 - Les chomeurs (22 % en 1999), les familles monoparentales (15,6 % en 2002), les familles
nombreuses (13 %), les immigrés (18 %).

134 - Harris Selod, «La mixité économique et sociale», in Maurel, Perrot, Prager, Puig, Thisse
(dir.) Villes et économie, La Documentation francaise, Paris, 2004, ch. 5, p. 129.
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Les ménages locataires a bas revenu y disposent de 1,1 piece par personne '3,
ratio national des années 1950, et un quart d’entre eux, contre 7 % en moyenne
nationale, se plaignent de leurs conditions de logement (surpeuplement; inso-
norisation ; entretien des parties communes ; insécurité du quartier) 136, Le parc
social de construction récente 137 présentant des éléments de confort satisfai-
sants, ces points ne font généralement pas 1’objet de critiques : celles-ci sont en
revanche nombreuses dans le parc locatif privé 3. Les locataires du parc social
ont également vieilli et y séjournent plus longtemps : leur sortie étant devenue
plus difficile (cf. 1.2.5.1), plusieurs propositions récentes tendent a favoriser
davantage la mobilité dans ce parc (cf. 3.3.6.1).

La population des ménages a bas revenu connaissant de mauvaises conditions
de logement prend une physionomie différente si, avec 'INSEE %, on affecte
des loyers fictifs aux propriétaires titulaires de bas revenus. Comme ces derniers
sont plutdt agés et résident généralement a la campagne, la population considé-
rée apparait alors nettement plus homogene : elle comporte surtout des jeunes
urbains connaissant la pauvreté monétaire.

Une mention particuliere doit étre réservée aux titulaires de minima sociaux 24
et aux salariés gagnant entre 300 et 600 € par mois. Pour ces derniers, les «wor-
king poors», I’acces a I’emploi ne garantit plus I’acces a un logement. Des tra-
vaux récents mettent bien en évidence le triple processus d’exclusion a I’ceuvre
en matiere de logement : I’exclusion par la pauvreté et la vulnérabilité, I’exclu-
sion par les marchés et I’exclusion par la ségrégation spatiale 2.

A Paris
La ville de Paris comporte un nombre significatif de mal-logés et les difficultés
d’acces au logement y sont amplifiées. D’apres le fichier Filocom, la surface

habitable moyenne par logement y est de 55 m? contre 75 m?2 dans les poles
urbains et 91 m? dans la France entiere '4°. 10 % des logements n’ont encore ni

135 - Ceratio estde 1,3 pour I’ensemble des locataires du parc social et nettement plus élevé dans
les autres parcs (cf. note /9). Tout se passe donc comme si, pour minimiser leur loyer, les titulaires
de bas revenu se logeaient, avec I’assentiment des bailleurs — soucieux d’éviter les impay€s — dans
des logements de plus petite superficie et suroccupés.

136 - Lanature de ces difficultés est corroborée par le rapport 2007-2008 de I’ Observatoire natio-
nal de la pauvreté et de I’exclusion sociale qui retrace 1’évolution des données relatives a la pau-
vreté en analysant les enquétes nationales et les «statistiques sur les revenus et les conditions de
vie des ménages» (SRCV), d’origine communautaire. Le taux de pauvreté en conditions de vie
diminue depuis dix ans, y compris dans le domaine du logement, couvert par 9 indicateurs (p. 44).
Ces indicateurs sont relatifs au ratio «nombre de pieéces < nombre de personnes», a la taille du
logement, au bruit, a I’humidité, au chauffage, a I’absence des éléments de confort a I’intérieur
du logement.

137 - 92 % des logements appartenant au parc locatif social ont été batis apres 1948 contre 60 %
seulement pour le parc locatif privé relevant de la loi de 1989 (DGUHC, Rapport sur I’évolution
des loyers, juin 2008, p. 11) et un quart apres 1985.

138 - Voir par exemple Hélene Chesnel, «La qualité des logements : I’humidité est le défaut le
plus fréquent », INSEE Premiére, n° 971, 2004.

139 - Jean-Claude Driant et Alain Jacquot, « Loyers imputés et inégalités de niveau de vie », Eco-
nomie et statistique, n° 381-382, 2005, p. 177.

140 - Le nombre de pieces par logement est a Paris plus faible qu’ailleurs : 1,47 piece par loge-
ment en 1999 mais seulement 0,93 pour les immigrés.
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WC ni salle d’eau a I'intérieur. 12 % des Parisiens vivent au-dessous du seuil
de pauvreté. Le parc social, dont la taille est inférieure a la moyenne natio-
nale (il ne représente que 14 % des logements — loin des 20 % imposés par
la loi SRU (cf. 3.2.3) — contre 19 % en moyenne nationale), ne permet pas de
répondre a la demande : pour 14500 attributions faites en 2005, il y avait plus
de 100000 demandes, ce qui correspond & un délai d’attente moyen de plus de
sept ans. La ville de Paris subit ainsi les effets aggravants sur le marché d’un
parc social trop réduit.

En Ile-de-France et en région PACA

Si I’'Ile-de-France connait, comme partout ailleurs, une amélioration du parc
de logements 4!, la région cumule aussi tous les symptomes d’une situation
déséquilibrée '#? : saturation du dispositif d’hébergement'43; insuffisance de la
construction de logements neufs et du parc social, méme si ce dernier repré-
sente un quart des logements locatifs sociaux du pays'#*, et faible rotation de
ce parc '4; concentration et ségrégation spatiales des logements sociaux sur des
territoires trés spécialisés correspondant aux zones de plus grande pauvreté '4¢;
existence d’un parc social de fait dans le secteur locatif privé'47; insuffisance
du parc locatif privé en logements intermédiaires, ce qui freine les sorties par le
haut du parc HLM.

Un phénomene de méme nature affecte la région PACA, ou le rythme des
constructions et la taille du parc social restent inférieurs aux besoins avec des
conséquences aggravées pour les ménages pauvres ou modestes 148,

141 - Les conditions de logement en lle-de-France en 2006, note rapide n° 450, juillet 2008, Ins-
titut d’aménagement et d’urbanisme.

142 - Pierre Pommelet, 50 propositions pour la relance du logement en Ille-de-France, Rapport au
ministre de I’emploi, du travail et de la cohésion sociale, Paris, mai 2005.

143 - Pour la description de ce dispositif, voir Jean-Jacques Guillouet et Philippe Pauquet, «Les
dispositifs publics d’hébergement et de logement temporaire en Ile-de-France : une offre de pres
de 70000 places en 2007 », Les Cahiers de I’TAURIF, supplément Habitat n° 43, janvier 2008,
p-22ets.

144 - L’acces au logement social et son financement s’améliorent-ils en Ile-de-France ? Actes du
colloque organisé par I’Observatoire du logement social le 7 décembre 2006. Le parc social repré-
sente 22,5 % du parc total. Sur I’ampleur de la demande, on peut aussi se reporter a La demande
de logements locatifs sociaux en Ile-de-France en 2006, IAURIF, note mars 2008. Dans cette
note, 'TAURIF estime a 56000 le nombre de ménages prioritaires selon la loi DALO au sein des
374000 demandeurs, en soulignant que les fichiers de demandeurs n’épuisent pas tous les recours
DALO potentiels.

145 - Les demandeurs d’un logement social représentaient 7,5 % des ménages en 2006 contre
6,7 % en 2002 (4,3 % pour la France entiére) et le taux de mobilité du parc est de 8 %, inférieur
de 2 points a la moyenne nationale (cf. notes 232 et 241). Dans la région, il y a en moyenne
72000 attributions de logements sociaux par an a comparer aux 230000 bénéficiaires potentiels du
DALO. Si la taille du parc social a doublé entre 1973 et 2006 (1,2 million), le nombre des attribu-
tions n’a augmenté que de 50 %.

146 - La moitié du parc HLM est concentrée sur le territoire de moins de 9 % des communes. Et
plus de la moitié des communes ne comptent aucun logement social.

147 - Ce parc (hodtels, meublés...) accueille plus de 100000 personnes, dans des conditions d’hy-
giéne et de sécurité qui laissent a désirer.

148 - «Des choix de logement contraints pour les ménages pauvres ou modestes », Sud INSEE,
I’essentiel, n° 120, juin 2008.
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Les employeurs publics, notamment 1’Etat, ne peuvent pas rester indifférents
a ces données sociales et géographiques, car les difficultés d’acces au loge-
ment rendent plus problématique la mobilité des agents. Beaucoup d’enquétes
font état des réticences a la mobilité vers la région parisienne, en particulier en
raison de la situation du logement (rareté et cofit). Le schéma traditionnel, qui
repose sur un début de carricre en région parisienne suivi, a I’age mdr, d’une
mutation dans la région d’origine pour ensuite n’en plus bouger, s’en trouve
bouleversé. Les employeurs publics ont donc de bonnes raisons de se préoccu-
per de cette question.

Les employeurs privés en ont aussi car la situation du logement constitue, dans
certains bassins d’emploi, un frein au recrutement. Le 1 % logement retrouve
ainsi toute son utilité a une époque ou accéder au logement devient plus diffi-
cile, notamment pour les jeunes.

1.2.2.2. Les non-logés

L’appréhension du nombre des non-logés est difficile 2%. Elle I’est d’autant plus
qu’il s’agit souvent de situations provisoires ou transitoires dans des trajectoires
résidentielles de plus en plus chahutées '*°, comme celles suivies sur le marché
du travail. Le non-logement recouvre aussi des catégories sociales tres hétéro-
genes, dont les problemes d’insertion sociale difféerent profondément.

La Fondation Abbé-Pierre estimait a 700000 personnes environ en 2006 le
nombre des exclus du logement : 100000 SDF 27; 150000 dans le dispositif
d’hébergement d’urgence ; entre 150000 et 300000 hébergées par des proches
et 300000 logées dans des conditions précaires (50000 a 1’hotel; le reste en
meublé Y et chambre indépendante, en camping et mobile home ', en baraque-
ment et autres habitats de fortune). En 2008, elle évalue a plus d’un million le
nombre de personnes privées de domicile personnel. La FEANTSA dénombre
pour sa part 86500 SDF et 800000 personnes privées de domicile person-
nel. Les chiffres disponibles ne permettent pas de distinguer entre hommes,
femmes '3 et enfants.

149 - ALPIL, André Gachet, Marc Uhry et collectif, Intermittents du logement : les statuts loca-
tifs précaires et le droit au logement, Mario Mella Edition, 2004.

150 - Le rapport 2008 sur le mal-logement (annexe) donne un chiffre de 548 000 pour les loca-
taires et sous-locataires de meublés. L’Atlas 2008 de I’habitat privé mentionne pour sa part
2500 hotels meublés en France. Si leur nombre a beaucoup baissé depuis 1945, ils représentent
encore une capacité d’accueil de 50000 a 70000 chambres logeant entre 75 et 150000 personnes
(p. 27).

151 - Une étude du CNRS a estimé a 100000, hors mariniers et gens du voyage, le nombre
des personnes vivant en 2005 toute 1I’année en camping ou en mobile home (Rapport 2007 sur le
mal-logement, p. 98). L'Atlas 2008 de I’habitat privé publié par I’ANAH indique également que
600000 places issues du parc résidentiel de loisir sont louées a I’année et que 20 % d’entre elles
sont occupées par des ménages exclus du marché du logement, soit 120000 personnes (p. 27).

152 - Edgar et Doherty, La femme sans-abri en Europe. Parcours, services et expériences, The
Policy Press, 2001.
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Les non-logés incluent aussi les 300000 gens du voyage, a 90 % de nationalité
frangaise, qui se décomposent eux-mémes en trois catégories : 100000 itiné-
rants, 100000 semi-sédentaires et 100000 sédentaires !53.

L’hétérogénéité de tous ces chiffres renvoie aux lacunes de la statistique publique
(cf. 3.1.2.1), malgré I’effort récent et louable des différents organismes pour
mieux appréhender le phénomeéne !, mais aussi a celles de 1’action publique 4.
Car si le mal-logement a principalement des causes économiques, le non-loge-
ment connote aussi des situations de désaffiliation sociale. Les rapports publics
eux-mémes insistent au début des années 2000 sur le développement de nou-
velles formes de non-logement !> : prés de 2000 squats collectifs en Tle-de-
France accueillant entre 6700 et 7500 personnes, des installations sauvages de
gens du voyage, I’apparition de campements-bidonvilles pour les demandeurs
d’asile dans plusieurs départements 1>, ..

1.2.2.3. Les hébergés

L’hébergement peut correspondre a un besoin spécifique, distinct du besoin de
logement. Une forte proportion des résidents accueillis en hébergement sont
des personnes qui n’ont pas pu trouver de logement abordable et indépendant
et se retrouvent par défaut dans un dispositif d’hébergement, avec un statut net-
tement moins protecteur en termes de maintien dans les lieux, d’indépendance
et d’autonomie 17,

153 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 1999, p. 29 et 30). Le
rapport souligne notamment qu’avec seulement 10000 places de stationnement organisées par les
communes au regard d’un besoin chiffré a 25 000, les collectivités publiques condamnent de facto
les itinérants a des occupations sauvages ou irrégulieres.

154 - La France semble sur ce point aujourd’hui la plus avancée en Europe. Car, en dehors de
la ville de Madrid, aucun autre pays ne semble avoir entamé une démarche d’ensemble pour ten-
ter d’appréhender I’ampleur du phénomene. La DREES, qui conduit I’enquéte Etablissements
sociaux depuis 1982, I'INED, I'INSEE (avec le RGP), la DGAS, 1a DPM, le CNIS se sont penchés
sur la question. Un prochain rapport devrait contenir des propositions d’amélioration sur le sujet.
Sur I’état des lieux, on peut se reporter a Maryse Marpsat, Bilan des sources et méthodes des statis-
tiques publiques concernant les personnes sans domicile, Rapport 2007-2008 de I’ONEPS, p. 413.

155 - En octobre 2001, la Commission européenne note le méme phénomene au niveau de
I’Union : « Les nouvelles formes précaires d’habitat se traduisent par la généralisation de la loca-
tion meublée ou sur occupée, les squats d’immeubles, de gares ou autres espaces publics, et les
formes d’habitat informel, comme les caravanes, cabanes, bateaux et garages. » Pour un apercu
européen en la matiere, voir D. Avramov, Coping With Homelessness : Issues to be Tackled and
Best Practices in Europe, Aldershot, Ashgate, 1999.

156 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (rapport 2002, p. 10 et s.). Les
actions conduites par le GIP Habitat dans les squats ou campements franciliens mettent en évidence
la nécessité d’une évaluation sociale préalable, de maniere a éviter un nombre élevé d’échecs dans
I’intégration d’un logement.

157 - La loi de 1990 sur le droit au logement le définissant par référence au logement décent
et indépendant (cf. 1.1.2.2.1) et celui-ci supposant une stabilité dans le droit a 1’occupation
(cf. 1.1.2.2.2.5), il est difficile de voir dans I’hébergement une concrétisation du droit au logement.
L’hébergement comporte souvent un accompagnement social, de maniére a faciliter la réinsertion.
Il n’ouvre pas droit aux aides au logement. Mais 1’aide au logement temporaire (ALT) permet de
financer le logement temporaire de ménages en difficulté (cf. note 170).
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Le dispositif d’accueil, d’hébergement et d’insertion a longtemps relevé d’un
ministere distinct de celui du logement 138, généralement du ministere des affaires
sociales ou du ministere chargé de la lutte contre les exclusions, et cette sépara-
tion juridique et institutionnelle entre logement et hébergement ne facilite pas la
connaissance de la population accueillie dans le dispositif d’hébergement, pres
d’un million de personnes '3, ni surtout I’organisation des transitions, & double
sens, entre 1’un et I’autre.

Si les centres d’hébergement et de réadaptation sociale (CHRS) ont une his-
toire ancienne, le dispositif d’accueil d’urgence a été mis en place a partir de
1984-1985 dans le cadre du plan «Pauvreté-précarité». L'article 21 de la loi
n°® 94-674 du 21 juillet 1994 a ensuite rendu obligatoire dans chaque départe-
ment I’établissement d’un plan départemental pour I’hébergement d’urgence et
prévu que les communes devaient offrir, selon leur taille, des places d’accueil
d’urgence (cf. 4.2).

Le dispositif d’accueil, d’hébergement et d’insertion a connu une croissance
spectaculaire au cours des dernieres années. De 38 000 places a la fin des années
1980, il est passé a 80000 en 199710, Un plan d’urgence lancé en juin 1995
portant sur 20000 places (10000 logements d’extréme urgence et 10000 d’in-
sertion) a permis de dépasser les 100000 places en 1999. Plus récemment, la loi
de programmation pour la cohésion sociale du 18 janvier 2005 a augmenté de
1800 le nombre de places en CHRS, de 4000 en centres d’accueil pour deman-
deurs d’asile (CADA) et de 4000 en maisons-relais. Un plan d’action renforcé
en faveur des sans-abri (PARSA) a été mis en place, en application de la loi du
13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement (ENL), le 8 jan-
vier 2007 suite a I’action des Don Quichotte et parallelement au vote de la loi du
5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable : il porte sur 27 100 places,
dont 12000 a 15000 créations, notamment 3000 en CHRS et 9000 en maisons-
relais %!, La loi du 5 mars 2007 a maintenu inchangés les objectifs fixés par la
loi du 18 janvier 2005 mais modifié la ventilation des places (cf. 4.2) et porté de
4000 a 12000 I’objectif de création de places en maisons-relais 162,

La taille de ce dispositif fait néanmoins 1’objet d’appréciations divergentes,
car la définition des différents modes d’hébergement demeure floue ou incer-
taine, et la maniere de compter n’est, au sein de I’Etat, pas commune a tous. La

158 - La réalité est naturellement plus complexe puisque le ministere du logement est souvent
venu au secours de I’'impécuniosité du ministére des affaires sociales en finangant a son tour cer-
tains dispositifs, par exemple les hotels sociaux depuis 1995.

159 - Anne Laferriere, L’hébergement d’apres les enquétes logement, 16 mai 2003, document
préparé pour la Mission d’information sur la pauvreté et I’exclusion sociale en Ile-de-France.

160 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 1997, p. 7).

161 - Ce plan n’a pas permis de traiter trois publics spécifiques : les personnes souffrant de graves
troubles psychiques, les personnes accompagnées, pour des raisons professionnelles, d’animaux
(maitres-chiens) et les familles nombreuses.

162 - Cet objectif s’avérant difficile a atteindre, le Gouvernement a souhaité en 2008 réserver un
avantage aux communes qui accepteraient des maisons-relais en modifiant les reégles de calcul des
logements sociaux au titre de 1’article 55 de la loi SRU (cf. annexe 3). Une circulaire du ministre
du logement en date du 8 septembre 2008 a réparti cet objectif national en objectifs régionaux et
départementaux.
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Cour des comptes '93 considere ainsi que ce dispositif comportait en 2005 pres
de 24000 places d’urgence (12212 places en centres, 3000 dans les CHRS et
8626 dans les hotels) et 180000 places en hébergement d’insertion et en loge-
ment temporaire, soit plus de 200000 places. Le rapport de la commission des
finances du Sénat pour 2008 mentionne pour sa part 33466 places en CHRS,
14700 en centres d’hébergement d’urgence, 9 000 places d’hotel et 3 168 places
en maisons-relais devant étre portées a plus de 9000 avec le PARSA.

On distingue aujourd’hui dispositif de 1’accueil d’urgence, CHRS %4, logement
temporaire ou «habitat alternatif» — toutes formes d’hébergement ou de loge-
ment généralistes gérées par la direction générale de 1’action sociale (DGAS)
— et dispositif d’accueil des demandeurs d’asile 1. La qualité des prestations
fournies, qui peuvent inclure un accompagnement social plus ou moins déve-
loppé, va de I’extréme frugalité en accueil d’urgence a un confort relatif en
logement temporaire, avec une trés grande variété de situations dans les CHRS.

Le dispositif d’accueil d’urgence comprend des centres d’hébergement d’ur-
gence (22091 places en septembre 2008 hors dispositif hivernal, dont 11714
en centres et 10377 en hotel 2%), le 115, des équipes mobiles (de type « Samu
social ») et des lieux d’accueil de jour ou de nuit. Il pratique 1’accueil incondi-
tionnel, sans aucune condition a I’entrée, et de courte durée.

Les établissements d’hébergement d’insertion '%, qui ont actuellement le statut
de CHRS, accueillent au contraire des publics spécifiques connaissant des dif-
ficultés particulieres et a I’égard desquels ils exercent une mission d’insertion
de longue durée : personnes sortant de prison ou d’établissements hospitaliers
psychiatriques, drogués, personnes menacées de prostitution, vagabonds... Ils
comportaient 38 159 places dans environ 900 centres en 2008.

L’habitat adapté, le logement d’insertion ou le logement temporaire recouvrent
les résidences sociales'¢’, les maisons-relais créées en 2002 %% (5289 places

163 - Cour des comptes, Les personnes sans domicile, rapport thématique, La Documentation
frangaise, mars 2007.

164 - AT occasion d’un litige en responsabilité portant sur I’indemnisation des conséquences d’une
agression commise dans un CHRS, le Conseil d’Etat a précisé les criteres a retenir pour déter-
miner la collectivité publique responsable d’un centre non doté de la personnalité morale (CE,
21 novembre 2008, Ministre de | ’irgtérieur ¢/ M™ Marin, requéte n° 307300, AJDA, 2008, p. 2204).
En I’espece la responsabilité de 1’Etat a été écartée.

165 - L’hébergement d’urgence : un devoir d’assistance a personnes en danger, 10° Rapport du
Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (2005).

166 - Ils se distinguent des foyers-logements qui n’appartiennent pas au secteur de 1’hébergement
mais s’apparentent a une forme collective de logement. Ils visent aussi des cibles particulieres
(personnes dgées, jeunes travailleurs, travailleurs migrants, handicapés...). Par exemple, les foyers
pour travailleurs migrants comportent 120000 places dans 650 foyers en 2000.

167 - La personne accueillie ne posseéde pas un statut de locataire mais de résident. Elle paie une
redevance incluant un loyer et une participation aux charges et peut bénéficier de I’APL. Le statut
de résidence sociale résulte du décret n° 94-1129 du 23 décembre 1994 relatif aux conventions pas-
sées entre 1’Etat, 1’organisme propriétaire et 1’organisme gestionnaire pour les logements-foyers
dénommés résidences sociales, codifié aux articles R. 363-155 et s. du CCH.

168 - Créées a titre expérimental par une circulaire de 1997, les «pensions de famille» sont
renommées maisons-relais dans la circulaire n° 2002-595 du 10 décembre 2002 sur les maisons-
relais qui pérennise la formule.
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dans plus de 200 maisons en 2008) et les sous-locations consenties par le tru-
chement des associations dans le parc HLM '®, Ces formes d’habitat qui rele-
vent du droit au logement conferent a 1I’occupant un statut plus stable que celui
réservé a ’hébergé et ouvrent droit aux aides personnelles au logement. Hors
sous-locations, il correspondait a 5200 places en 2004. La Cour des comptes
estime a 50000 les places de logement temporaire financées grice a I’ ALT '7°.

Le dispositif spécifique réservé aux demandeurs d’asile a été développé a partir
des années 1970, sous la responsabilité de I’ancienne direction de la population
et des migrations, pour accueillir les réfugi€s d’ Amérique latine puis du Sud-
Est asiatique. En décroissance depuis 2005, il comporte 29 865 places en 2008,
la plupart en CADA (20464 contre 3800 en 1999 et 1436 au titre de 1’accueil
d’urgence des demandeurs d’asile — AUDA — dans les foyers de travailleurs
migrants), et 1422 places en centres provisoires d’hébergement (CPH) pour les
réfugiés. Devant I’exigiiité de ce dispositif, des places d’urgence spécifiques ont
da par ailleurs étre réservées dans des hotels (18 000 places fin 2004 mais moins
de 8000 en septembre 2008, sans aucun accompagnement social), dans d’autres
centres non conventionnés, etc. L’engorgement de ce dispositif, dont la taille a
été en permanence sous-dimensionnée, s’est donc répercuté également sur le
dispositif d’accueil d’urgence généraliste et sur les CHRS dont le fonctionne-
ment a connu de ce fait une perturbation supplémentaire 7!,

La crise du logement des années 2000 s’est accompagnée d’une crise a répéti-
tion de I’hébergement. La société francaise ne parvenant plus a loger les plus
pauvres et les phénomenes d’exclusion sociale s’amplifiant %, une partie de la
demande non satisfaite de logement a en effet ét€ basculée vers le traitement
humanitaire de la lutte contre I’exclusion et vers 1’hébergement, avec en par-
ticulier le développement d’une formule d’hébergement temporaire a la sortie
des centres d’accueil d’urgence ou d’insertion /. Les pouvoirs publics avaient
en outre oubli€ que le processus d’urbanisation s’est toujours accompagné d’un
habitat de transit, nécessaire pour acclimater les émigrants — hier en provenance
de la campagne, aujourd’hui de 1’étranger — a la ville et au logement urbain.
Considérant cet habitat comme indigne avant la lettre et I’assimilant aux bidon-
villes, ils ont cherché a I’éradiquer dans les années 1970 et ont ainsi contribué
a la crise de I’hébergement et du logement social : la fonction de transit s’est

169 - La gestion locative adaptée de logements sociaux ou trés sociaux concerne en outre des
logements du parc locatif privé et des logements réalisés directement par les associations sur finan-
cement public. L’aide a la sous-location immobiliere ou a la gestion immobiliére est prévue par les
articles R. 623-1 et s. du CCH.

170 - Prévue aux articles L. 851-1 et s. du code de la sécurité sociale, I’allocation de logement
temporaire (ALT) est régie par le décret n° 93-336 du 12 mars 1993 relatif aux organismes logeant
a titre temporaire des personnes défavorisées. Instaurée par la loi du 31 décembre 1991, elle
finance en outre depuis 2000 I’aide a la gestion des aires d’accueil des gens du voyage. 84 M€ ont
été versés en 2006 aux associations ayant conclu une convention avec I’Etat. Cette aide bénéficie
surtout aux catégories suivantes : ménages vivant en situation de surpeuplement et ne répondant
pas de ce fait aux conditions 1égales d’attribution des aides personnelles ; ménages dont les aides
ont été suspendues pour impayé (cf. 2.4.2); étrangers dont le titre de séjour ne dépasse pas trois
mois et qui ne sont pas hébergés en CHRS ; étrangers résidant hors de France plus de quatre mois
par an; étudiants et saisonniers changeant régulierement de logement... (L’aide au logement tem-
poraire, FAPIL, note, 11 septembre 2006).

171 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées, Rapport 2002, p. 16.
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maintenue mais a été assumée pour partie par les ZUS et par le non-logement.
La volonté toute récente de renforcer le logement de transition constitue un
signal important : une offre de logement de transition '7? est & nouveau reconnue
comme nécessaire pour ceux qui ne savent pas encore habiter ni gérer un loge-
ment autonome (cf. 3.3.5.2).

Plusieurs caractéristiques observées dans la politique du logement se retrou-
vent a I’identique dans la politique de I’hébergement : organisation de 1’offre
par publics spécifiques ou par clienteles ; gestion par I’offre et mauvaise appré-
hension de la demande ; adaptation tardive de 1’offre sous I’effet de la crise et
de I’urgence '3 ; renforcement des normes techniques et de confort qui renché-
rit structurellement le coiit des places!’*; baisse récente du taux de rotation
faute d’organisation des sorties vers un logement stable ', Avec une particu-
larité par rapport au secteur du logement : jusqu’il y a trés peu, les autorités
publiques n’ont jamais cru qu’elles se trouvaient en présence d’un phénomene
durable et profond. Et le dispositif a toujours ét€ en partie congu comme provi-
soire et saisonnier. Jusqu’en 2008, le financement de 1I’hébergement d’urgence
est demeuré sous-évalué de plusieurs centaines de millions d’euros en loi de

172 - Le rapport d’Etienne Pinte de juin 2008 note toutefois (p. 8) qu’a I’heure actuelle le déve-
loppement de I’intermédiation locative n’est pas financé, malgré 1’engagement du Premier ministre
de financer 10000 logements en 2008 et que 1’enveloppe prévue semble extrémement juste pour
financer les dépenses de fonctionnement des maisons-relais en cours de création.

173 - Lenuméro de té€léphone d’urgence, le 115, créé en novembre 1995 et élargi a la France entiere
en mai 1997, a connu une augmentation forte des appels a la fin des années 1990 et s’est rapi-
dement révélé incapable d’enregistrer et de traiter toutes les demandes. En 2003, 12,7 millions
d’appels ont été adressés, dont la moiti€ a Paris. 10 % seulement des appels ont été traités en 2003.
Environ la moitié des demandes restent sans solution (Haut Comité pour le logement des personnes
défavorisées, Rapport 2004, p. 34 et s.). Le rapport Pinte de juin 2008 (p. 46 et s.), qui mentionne
que les taux d’occupation des dispositifs d’urgence de la région parisienne restent voisins de 98 %
en février 2008, contient de nombreuses propositions tendant a améliorer le fonctionnement du
115. Suivant sa recommandation, la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 (art. 71)
organise un dispositif de veille sociale dans chaque département, chargé d’accueillir les personnes
sans abri ou en détresse. Ce dispositif sera régional en Ile-de-France (art. 72 de la loi). Derniére
illustration de la prégnance de I’'urgence, une nouvelle enveloppe de 160 M€ vient d’étre annoncée
début décembre 2008 pour améliorer les conditions d’hébergement et créer 1 000 nouvelles places.

174 - Le PARSA a ainsi engagé en 2006 la rénovation et I’humanisation des centres d’héberge-
ment, par exemple la suppression des dortoirs en centres d’urgence et de stabilisation (22 % et 9 %
des places respectivement). L’ humanisation des centres n’est pas critiquable en soi, loin de 1a; ce
qui I’est davantage, c’est I’absence d’étude préalable d’impact et d’un choix éclairé entre 1’exten-
sion du parc, toujours a la traine par rapport aux besoins, et son amélioration. Le rapport Pinte de

juin 2008 a suggéré a ce titre (p. 54 et s.) de lancer un programme pluriannuel d’humanisation des
centres d’hébergement portant sur 50 M€ par an durant cinq ans.

175 - Par circulaire du 21 octobre 2008, la ministre du logement vient ainsi de demander aux
préfets de faire sortir avant le 20 décembre 2008 au minimum 15 % des personnes hébergées en
CHRS vers des logements, afin de libérer des places au profit des sans-abri. Elle a par ailleurs lancé
en novembre 2008 la mise en place d’un conventionnement avec vingt associations en vue d’ac-
cueillir dans des logements privés pris en sous-location 200 sans-abri durant 1’hiver 2008-2009, en
avangant immédiatement la somme de 9 500 € par logement.

60

Considérations générales



finances initiale 32 et I'improvisation a prévalu en cours d’année pour permettre
aux différents centres de tourner vaille que vaille '7°,

La loi du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable a également
institué un droit a I’hébergement opposable, qui a entrainé une reconfiguration
complete du dispositif d’hébergement (cf. 4.2).

1.2.3. Logement et revenu : la principale dépense de la nation
et des ménages

Les flux économiques et financiers relatifs au logement atteignent des montants
tres élevés, aussi bien dans les budgets publics que dans ceux des ménages.

1.2.3.1. La dépense nationale de logement et 1’effort public
en faveur du logement

La dépense nationale de logement, consommation et investissement confondus,
est passée de 19,3 % du PIB en 1984 4 21,3 % en 2004177 puis a 23 % en 2006.
Se montant a 415 Mds€ en 2006, elle se décomposait en 282 Mds de dépenses
courantes (213 Mds pour les loyers, 43 Mds pour I’énergie et 25 Mds pour les
charges), 129 Mds de dépenses d’investissement (77 Mds pour I’achat de loge-
ments neufs, 11 Mds pour les frais d’acquisition ou de cession de logements

176 - En 2007 par exemple, la Caisse des dépots et consignations (CDC) a été sollicitée pour
apporter une aide d’urgence de 27,5 M€ aux CHRS, dont 17,5 M ont été consacrés a 1’apurement
de déficits d’exploitation. De méme la CDC a été appelée, en vertu d’une circulaire de 2004, a
consentir des préts pour la réalisation de CHRS ou de CADA, ces derniers financés grace a des
PLAL La circulaire de programmation UHC/IUH du 4 juillet 2008 relative a la mise en ceuvre de
la politique du logement et a la programmation des financements aidés de I’Etat pour 2008 invite
toujours les départements, régions et DDE a financer des CADA et des CHRS grace a des PLAIL
Mais aucune base légale ne permet a la CDC, dont les préts sont limités au logement par le
code de la construction et de I’habitation et dépendent d’un agrément donné par I’Etat au
délégataire de ’aide a la pierre, d’intervenir dans le domaine de I’hébergement. Les disposi-
tions du code général des collectivités territoriales (CGCT) limitant par ailleurs la garantie donnée
par une collectivité locale aux emprunts a hauteur de 100 % lorsqu’elle est accordée au profit d’une
personne morale de droit public et, dans le respect des ratios établis par la loi n° 88-13 du 5 janvier
1988 (dite «loi Galland ») et de son décret d’application n® 88-366 du 18 avril 1988 lorsqu’elle est
accordée au profit de personnes de droit privé, aucune dérogation ne permet aux communes de
garantir les emprunts contractés pour financer des infrastructures d’hébergement réalisées
par des personnes privées, qui ne sont pas assimilables a des logements sociaux réalisés par
des organismes d’HLM. Il conviendrait donc de modifier les articles L. 3231-4-1 2°, L. 4253-2
2°,L.511-4 et L. 2252-2 2° du CGCT. En attendant, c’est bien d’un bricolage juridique et financier
qu’il s’agit. Les groupes de travail réunis a I’occasion de la conférence régionale de 1’hébergement
en Ile-de-France soulignent aussi début 2008 qu’il faudrait développer les relations contractuelles
Etat/associations sous forme de conventions d’objectifs et de moyens et améliorer le versement
des subventions mais se résignent aussitdt : «(...) ['opérationnalité de ces mesures dépend de la
lisibilité des crédits susceptibles d’étre mobilisés en début d’année pour [’ensemble de I’exercice.
Aujourd’hui, cette lisibilité n’est pas garantie, ce qui contribue a fragiliser le dispositif franci-
lien». En d’autres termes, 1’Etat développe et coordonne un dispositif d’hébergement comportant
des centaines de milliers de places avec en 2008 une visibilité budgétaire qui ne dépasse pas
quelques mois et ne couvre en tout cas pas I’année en cours.

177 - Claire Plateau, « Hausse des dépenses de logement», SESP, n° 8, juillet 2006, ministere des
transports, de I’équipement, du tourisme et de la mer.
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anciens 78 et 40 Mds de travaux) et 6 Mds de flux financiers '7°. Son augmentation
reflete a la fois la reprise des constructions neuves et des travaux d’amélioration,
la hausse récente des prix de I'immobilier et des dépenses courantes de loge-
ment (augmentation des loyers et des charges, d’énergie en particulier). Elle
reflete aussi depuis 2001 la déconnexion entre le cycle économique et le cycle
immobilier.

1.2.3.2. La dépense de logement et le revenu des ménages

Le logement n’est pas un bien fourni gratuitement par la société mais un bien
économique qui s’échange sur un marché et qui possede d’abord une valeur
d’usage. Une des variables déterminantes de ’acces au logement est donc la
variable économique que constitue le niveau de revenu du ménage 80, Ce lien
entre revenu et logement doit donc étre analysé en profondeur, dans la durée.

Les Francais consacraient, selon I'INSEE, en moyenne 25 % de leur revenu
monétaire au logement dans les années 1975. Ce pourcentage est devenu supé-
rieur a 30 % dans les années 2000 au terme d’un double mouvement de sens
contraire : baisse relative des dépenses d’équipement du logement (5,8 % en
2005 contre 9 % en 1965) et quasi-doublement des dépenses courantes de loge-
ment, de chauffage et d’éclairage (24,7 % en 2005 contre 13, 6 % en 1965) 181,
Le logement est désormais, de trés loin, le principal poste de dépense des
ménages '82. On comprend dés lors qu’il redevienne pour des €lus soucieux du
bien-étre de leurs électeurs et de leur pouvoir d’achat une des préoccupations
principales des politiques publiques, nationales, départementales ou locales.

Le taux d’effort brut, qui inclut le loyer, les charges locatives et toutes les autres
charges, est le plus élevé chez les primo-accédants : il atteint 30,3 % du revenu

178 - En 2004, les acquisitions/cessions de logements anciens ont été estimées a 127 Mds€ pour
pres de 1 million de transactions. L’activité immobiliere pouvait donc étre estimée a 223 Mds€ :
127 Mds€ dans I’ancien, 60 Mds dans le neuf et 36 Mds de travaux. Autre maniére de présenter
les choses, la maintenance, 1’amélioration et la réhabilitation de I’habitat ancien pesent trois fois
plus lourd que la construction neuve. On mesure ici le décalage entre I’économie et le droit : quasi
exclusivement tournés vers la construction neuve, les droits de I’urbanisme et de la construction se
focalisent en apparence sur un quart seulement de la réalité économique de I’immobilier.

179 - Comptes du logement 2006, p. 13.

180 - En 2001, le revenu par unité de consommation du locataire en HLM était de 1062 € par
mois, celui du locataire dans le parc privé de 1410 € et celui du propriétaire de 1606 €.

181 - Cette augmentation n’a rien de choquant en soi si elle traduit une amélioration des condi-
tions de logement (surface, confort...), ce qui est largement le cas (cf. 1.2.1). Elle découle cepen-
dant aussi d’autres phénomenes (augmentation du prix du foncier due a la concentration urbaine,
évolution des normes et du cofit de la construction, croissance des dépenses de fonctionnement des
logements...) qui sont évoquées par ailleurs.

182 - Les Frangais semblent consacrer a leur logement davantage que la moyenne des Euro-
péens : 24,8 % de leur consommation en biens et services contre 22 % pour I’'UE a 27 (Laurent
Ghekiere, Le développement du logement social dans I’ Union européenne — Quand I’intérét géné-
ral rencontre I'intérét communautaire, Dexia Editions, 2007). Le poste «alimentation», qui vient
en deuxieme, représente 17 % de la dépense des ménages frangais.
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en 2006 d’apres le Crédit Logement 33, Pour les locataires, il était en 2002 de
26,4 %, avec de 1égeres variations selon le parc concerné 184, Pour les hébergés, il
est totalement inconnu !%. Le taux d’effort varie sensiblement selon le niveau de
revenu et la composition du ménage !0, Quoique s’effor¢ant de retracer au plus
pres le budget logement d’un ménage, le taux d’effort est parfois contesté dans
son principe et sa méthode car il se référerait a des loyers plafonnés, déconnec-
tés du réel, et n’appréhenderait que I’aspect monétaire de cet effort, en occultant
totalement un effort non monétaire dont plusieurs enquétes laissent penser qu’il
est également important 3,

Il est d’usage, pour comparer le poids du logement dans le budget des diffé-
rentes catégories de ménages, de se référer au taux d’effort net '%7, lequel prend
en compte les aides percues (cf. 2.5.1) 188, Une évolution notable de long terme est
I’augmentation du taux d’effort net des locataires (pour ce qui concerne le seul
loyer) : 10 % du revenu dans les années 1960, 13 % en 1988, 16 % en 2002 avec

183 - Le passage de I’état de locataire a celui d’accédant se traduit par une augmentation sensible
de I’effort consenti par les emprunteurs, chiffrée en 1997 a + 58 % pour les anciens locataires du
secteur social et + 45 % pour les anciens locataires du secteur privé (Jean Bosvieux, «Accession a
la propriété : des acquéreurs plus nombreux mais prudents », Economie et statistique, n° 381-382,
2005, p. 55).

184 - 25,5 % dans le parc HLM, 23,8 % dans le parc social non HLM, 27,6 % dans le parc privé
antérieur a 1948 et 27,3 % dans le parc privé postérieur a 1948.

185 - Si les comptes du logement fournissent des indications sur 1’effort financier fourni par les
ménages logés en foyer collectif (comptes du logement 2006, p. 44), aucune donnée publique ne
retrace le taux d’effort des personnes accueillies dans le dispositif d’hébergement (cf. 1.2.2.3). La
seule étude intéressante accessible est celle qui a été menée par les groupes de travail réunis début
2008 a1’occasion de la conférence régionale sur I’hébergement d’Ile-de-France. Il en ressort que la
participation financiere des usagers est variable, allant de la gratuité & une participation de I’ordre
de 40 % des revenus. Les départements fixant chacun leur politique en la matiere, de fortes dis-
cordances sont recensées dans tous les segments du dispositif (centres d’hébergement d’urgence,
centres de stabilisation, CHRS, maisons-relais).

186 - Sur cet aspect, le 13¢ rapport du Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées
contient des renseignements précieux (p. 57-58). Les travaux menés dans le cadre de la RGPP met-
tent aussi en évidence la décroissance du taux d’effort net selon le revenu net mensuel dans le parc
social : selon les zones il croit de 500 a 1250 € de revenu net mensuel (il passe d’une fourchette
de 16 a 22 % pour atteindre alors le maximum, entre 25 et 30 %) et décroit régulierement au-dela
(entre 10 et 15 % a 4 500 € de revenu mensuel net). On ne dispose pas de chiffres slirs concernant le
taux d’effort hors du parc social, mais 1I’analyse monographique de budgets de ménages modestes
montre qu’il peut atteindre et méme dépasser 50 %. Cela est indirectement relevé par le rapport
Pinte (cf. 2.4.2).

187 - Le taux d’effort, brut ou net, concept statistique issu de la comptabilité nationale (cf. concl.),
ne constitue pas un outil approprié pour mener une politique d’attribution de logements sociaux
(cf. 2.2.2). Les bailleurs sociaux raisonnent en termes de «reste a vivre»; ils mesurent les res-
sources financieres qui restent au ménage apres acquittement du loyer, des charges réelles lices
au logement et des frais de déplacement, le tout rapporté a la composition du ménage (Rapport
d’étape du groupe de travail Logement-Renouvellement urbain, Conseil national des villes, 26 aofit
2008). Ils adaptent en conséquence les caractéristiques du logement proposé au montant du «reste
a vivre» ou du «reste pour vivre ».

188 - Il n’entre pas dans I’objet du présent rapport de retracer 1’historique des réformes ayant
affecté les aides personnelles au logement (cf. 2.5.1). La plupart de ceux qui ont analysé ces
réformes soulignent la pertinence de la fusion des barémes opérée en 2001 et soulignent 1’impact
du dispositif en termes de taux d’effort net, dont bénéficient notamment les ménages a bas revenus
logés dans le parc social.

Le droit au logement : principes et réalités 63



des différences significatives selon le parc '%. En 2002, le taux d’effort net (loyer,
charges locatives et autres charges) s’établissait a 22,6 % pour les locataires :
20,2 % dans le parc HLM, 21,7 % dans le parc social hors HLM, 24,2 % dans le
parc privé antérieur a 1948 et 24,6 % dans le parc postérieur a 1948.

L’ évolution des loyers conforte les données ci-dessus. IIs ont augmenté plus vite
que I'indice des prix depuis 1973, spécialement pour les titulaires de revenus
appartenant aux deux premiers déciles'?. Leur augmentation a été de 3,4 %

N

par an en moyenne depuis vingt ans ¥, a rapprocher d’une inflation moyenne
et d’une augmentation moyenne du cofit de la construction de 2,3 %, avec une
accélération depuis 2000. Ce décrochage récent entre 1’évolution des loyers
et celle des revenus'?!, qui ne reflete plus comme auparavant une améliora-
tion corrélative des conditions de logement (taille et qualité), souleve plusieurs
difficultés, évoquées ci-apres (cf. 1.2.5.1). Il explique pratiquement a lui seul
I’impression d’amputation du pouvoir d’achat ressentie par les ménages depuis
quelques années : I’effet prix n’est plus compensé par un effet volume. Les
loyers ont augment€ plus rapidement dans le secteur libre que dans le parc social
si bien que I’écart entre les loyers du parc privé et du parc social s’est accentué
d’un tiers entre 1993 et 2004 2. En 2005, les loyers du secteur privé sont 45 %
plus chers que les loyers du parc social dans les agglomérations de moins de
20000 habitants '3, Et les augmentations dans le parc privé ont creusé les écarts
entre zone rurale et grandes agglomérations.

189 - En 2002, les locataires HLM acquittaient un loyer moyen de 4,24 € par m2, soit environ
300 € par mois. Leur taux d’effort brut était de 17,7 % et net de 12,6 %. L’INSEE compare égale-
ment le taux d’effort net entre locataires a bas revenu (revenu par unité de consommation inférieur
a la moitié de la médiane des revenus) du secteur privé et du secteur HLM : en 2002, le taux d’ef-
fort net était de 25,7 % pour les premiers et de 10 % pour les seconds (avec un taux d’effort brut
de 33,4 %). On comprend mieux, au vu du double différentiel (niveau de loyer et taux d’effort net
qui varie dans un rapport de 2,5 a 1) entre parc locatif privé (ot le loyer moyen au m? en 2002 était
d’apres la DGUHC de 6,7 € en province, de 11,7 € en banlieue parisienne et de 15 € a Paris) et parc
locatif social, que la mobilité du second vers le premier a beaucoup reculé et qu’en sens inverse
nombre de locataires du parc privé souhaitent rejoindre le parc social. Ces deux différentiels ren-
dent effectivement de plus en plus difficile la sortie du parc social et augmentent paradoxalement
son attractivité.

190 - Gabrielle Fack, «Pourquoi les ménages a bas revenus paient-ils des loyers de plus en plus
élevés ?», Economie et statistique, n° 381-382, 2005 ; L’évolution des dépenses de logement depuis
les années soixante-dix, Complément E au rapport du CAE Mesurer le pouvoir d’achat, La Docu-
mentation frangaise, 2008.

191 - La DGUHC estime cet écart a 1 ou 2 points entre 2002 et 2006. Il serait redevenu nul en
2007 avec le récent changement (cf. 3.1.2.4) des indices de référence des loyers (DGUHC, Rap-
port sur [’évolution des loyers, juin 2008, p. 35).

192 - Le parc social se caractérise aussi par une dispersion nettement moindre des loyers selon la
localisation du logement (DGUHC, Rapport sur I’évolution des loyers, juin 2008, p. 45). L’avan-
tage de disposer d’un logement social a Paris ou en Ile-de-France apparait d’autant plus grand. La
MIILOS releve que ’augmentation des loyers dans le parc social a été supérieure a I’évolution
de I'IRL en 2005 (+ 2,8 et + 2,7 %) et 2006 (+ 2,8 et + 2,3 %) et aux augmentations préconisées
par le Gouvernement (+ 1,9 et + 1,8 %), mais cette augmentation inclut les nouvelles locations.
Elle remarque aussi que I’augmentation des loyers n’est pas corrélée a la tension du marché, a la
situation financiere de 1’organisme ou au développement de 1’ offre (Rapport public 2007, p. 22).

193 - Dans I’agglomération parisienne, 1’écart est de 130 %. Le rapport entre loyer privé et

loyer HLM était en 2002 de 2,6 a Paris et de 2,2 en proche banlieue selon I’Enquéte logement de
I'INSEE.
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Pour les charges pesant sur les locataires, la physionomie est inverse. Globale-
ment, elles sont revenues de 4,6 % du budget des ménages en 1984 a 3,6 % en
2004. Mais les charges payées dans le parc social (141 € par mois) sont plus
élevées que les charges payées dans le secteur libre (112 € en moyenne, dont
118 € pour les immeubles construits apres 1948) 194, Les charges sont en effet plus
élevées au m? dans 1"habitat collectif (2,04 € par mois) que dans 1’habitat indi-
viduel (1,36 €). Et le parc HLM est surtout constitué d’immeubles collectifs,
récents et situés dans des immeubles de plus grande taille générant des frais plus
élevés (gardiennage, ascenseur, chauffage collectif, entretien des parties com-
munes par des entreprises extérieures...). La structure de la dépense varie ainsi
sensiblement d’un parc a I’autre : dans son budget logement, le locataire du parc
HLM paie un tiers de charges, le locataire du parc privé 20 % seulement !%3.

Les charges d’énergie, dont 1’évolution a été modérée jusqu’en 2004, ont aug-
menté plus fortement a compter de 2005 '%°. 11 en résulte des difficultés crois-
santes pour les ménages '°7 dont une proportion grandissante affirme souffrir du
froid pendant I’hiver '°8. Le calcul de I’ APL ne prenant pas en compte les charges
locatives réelles, I’augmentation des charges d’énergie contribue a expliquer la
croissance, plus élevée pour les ménages pauvres, du taux d’effort.

194 - Alain Jacquot, Blandine Jezequel et Christine Minodier, «Les charges dans le budget des
locataires », INSEE Premiere, n° 990, novembre 2004. Exploitation de 1’enquéte logement 2002.

195 - En résumé, en 2002 le locataire HLM acquitte en brut 431 € par mois, se décomposant en
300 € de loyer et 141 € de charges et un locataire du parc privé 537 € par mois, se décomposant en
425 € de loyer et 112 € de charges. En 2005, le locataire du secteur privé devait, hors aide, dépenser
7300 € par an pour se loger, le locataire du secteur social 6000 €. Ces données sont corroborées
par une étude plus récente qui confirme le montant de 1’avantage représenté par I’acces au loge-
ment social : Alain Jacquot le chiffre & 157 € par mois en moyenne (L’occupation du parc HLM :
un éclairage a partir des enquétes logement de I’INSEE, INSEE, document de travail n° F0708).

196 - Si I’analyse de ces charges en valeur est fournie par ’ENL, cette derniére n’appréhende
pas la consommation en volume. Pour une analyse entre 1990 et 1995 de I’évolution des différents
postes de charges dans les HLM, dont I’énergie, on peut également se reporter au Rapport 2001 du
Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (p. 80 et s.).

197 - Pour y faire face, la compétence des fonds de solidarité logement (FSL) a été élargie en
2005 aux impayés d’énergie, d’eau et de téléphone (IGA, IGAS et CGPC, Fusion des fonds d’aide
aux impayés d’eau, d’énergie et de téléphone et des fonds de solidarité pour le logement, Rapport
n° 2002-0072-01). La loi du 5 mars 2007 a également renforcé le droit au maintien de I’acces aux
différents fluides (1¢" rapport du comité de suivi de la mise en ceuvre du DALO, p. 14-15). Pres de
60 % des ménages aidés en 2005 par les FSL, soit 296 000 personnes, 1’ont été au titre des impayés
d’énergie (244 000), d’eau (47 000) ou de téléphone (4 500). Le poste énergie a représenté 18 % du
montant total des aides (Rapport 2008 sur le mal-logement, p. 134). Il n’est pas rare qu’un ménage
pauvre consacre 15 % de son revenu aux dépenses d’énergie, selon le PACTARIM.

198 - Le rapport 2007-2008 de 1’Observatoire national de la pauvreté et de I’exclusion sociale
(p. 126-127) souligne que 143 000 logements n’avaient encore aucun moyen de chauffage en 2006
et que la proportion de ménages indiquant avoir souffert du froid durant I’hiver en raison d’une
mauvaise installation (1,2 million de personnes en 2006), d’une mauvaise isolation (1,5 million
de personnes) ou du cofit du chauffage (800000 personnes) a pratiquement doublé entre 2002 et
2006 : elle est passée de 5,9 a 10 % des ménages.
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1.2.4. Logement et patrimoine : le principal actif des ménages

Le droit au logement implique la possibilité d’acquérir la propriété de son loge-
ment (cf. 2.2.6.1) ou d’en acquérir un en vue de le louer. Doté d’une valeur
d’usage par son occupation, le logement constitue également un bien doté
d’une valeur d’échange. Il représente le principal actif des ménages francais et
la volonté d’accéder a la propriété de leur logement explique pour une large part
la haute tenue du taux d’épargne des ménages '%. Cette épargne prend la forme
d’une épargne préalable a une opération immobiliere (du type comptes et livrets
d’épargne-logement notamment %) ou d’une épargne forcée (remboursement
des annuités de préts d’accession a la propriété) 2%,

S’il répond a I'un des principaux besoins de I’étre humain (cf. 1.2.3.2), le loge-
ment contribue parallelement a I’accumulation de capital par les ménages2°!.
Les stratégies de logement et les parcours résidentiels se doublent ainsi de
stratégies d’accumulation patrimoniale, du moins pour ceux qui peuvent en
appliquer une 2°2, Pour Robert Rochefort, directeur général du CREDOC, la pos-
sibilité d’acquérir son logement constitue un élément-clé de la définition des
classes moyennes : ce sont d’ailleurs les principales bénéficiaires des disposi-
tifs d’acces au logement?% et la récente crise du logement a été assez vivement
ressentie par elles 294, Mais 1’analyse est incompleéte : 42 % des accédants appar-
tiennent aux catégories «ouvriers et employés », ce qui permet aux historiens

199 - Ce taux a été estimé a 15,1 % en 2007 par I'INSEE. Hormis 2002, année au cours de
laquelle il a atteint 16,9 %, ce taux fluctue entre 15 et 16 % depuis le début des années 2000, avec
un point bas a 14,9 % en 2005.

200 - Le prét a taux zéro, institué en 1995 en remplacement du prét d’accession a la propriété,
semble avoir favorisé I’achat de résidences principales neuves : 57 % des accédants ayant acheté
leur logement entre 1998 et 2002 y ont recouru. Le pourcentage d’accédants recourant a un ou plu-
sieurs préts atteignait 84 %. Sur I’analyse des effets du prét a taux zéro avant la réforme de 2005,
on peut se reporter a Laurent Gobillon et David Le Blanc, «Quelques effets €économiques du prét
a taux zé€ro», Economie et statistique, n° 381-382, 2005. 245200 préts ont ét€ accordés en 2007
pour des acquisitions d’un colit moyen de 147400 €.

201 - Marie Cordier, «Les revenus et le patrimoine des ménages», INSEE Références, 2006,
p- 48 et s., Christelle Minodier et Christelle Rieg, «Le patrimoine immobilier des retraités »,
INSEE Premiere, n° 984, septembre 2004.

202 - Le document ci-dessus releve ainsi (p. 56) que la moitié des ménages a revenus modestes
ne posséde pratiquement pas de patrimoine immobilier alors que cette composante représente en
moyenne 60 % du patrimoine des autres ménages.

203 - Il n’existe pas de définition rigoureuse des classes moyennes (le rapport du CAE de 2008
p- 3 constate qu’une définition large englobe de 80 a 95 % de la population et en retient une défi-
nition plus restrictive fondée sur la capacité a emprunter et a accéder a la propriété). On observe a
cet égard que les accédants se situent majoritairement dans une tranche de revenus comprise entre
2 fois et 5 fois le SMIC (note 37) et que la proportion de ménages accédants est tres faible chez
les ménages appartenant aux trois premiers déciles («L’accession a quel prix ?», ANIL, Habitat
Actualité, avril 2007).

204 - Régis Bigot, Les classes moyennes sous pression, Cahier de recherche, CREDOC, décembre
2008, p. 92 et s.
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de souligner la constance de 1’aspiration a la propriété chez les ouvriers depuis
la fin du XIXe siecle 2.

Le parc de 27 millions de résidences principales était évalué a 5900 milliards
d’euros en 2004 ; il représentait la moiti€ du patrimoine national et équivalait a
3,5 années de PIB.

L’augmentation ininterrompue du prix des logements depuis huit ans % a suscité
un effet d’enrichissement dont ont bénéficié les 10 millions de propriétaires
ayant achevé de rembourser leurs emprunts et les 5 millions d’accédants %,
Elle s’est aussi traduite par un effet d’éviction au détriment des moins de qua-
rante ans et des catégories modestes 37 et par une forte diminution du pouvoir
solvabilisateur de I’aide a I’accession %5. Le CAE releve a cet égard qu’entre
2001 et 2007 le colit moyen des opérations immobilieres financées par emprunt
est pass€ de 2,6 années de revenu a pres de 4 années et que, dans le neuf, il
est passé de 4,2 a 4,5 années, ce qui signifie que la solvabilité des ménages
s’est surtout dégradée sur le marché de I’ancien du fait du rattrapage, inédit
par son importance, des prix dans 1’ancien. A tel point que beaucoup de spé-
cialistes ont évoqué la formation d’une bulle immobiliere 2’ analogue a celle
qui se serait formée aux Etats-Unis, au Royaume-Uni et en Espagne. Les prix
seraient en France surévalués de 1’ordre de 20 %, faisant désormais peser un
risque d’appauvrissement et d’insolvabilité sur les accédants les plus récents,
qui ont emprunté sur des durées tres longues et sans perspective d’augmentation
de revenu 2%,

205 - Voir Yves Lesquin et Armand Colin, op. cit., p. 380-381. Actuellement, 52 % des ouvriers
qualifiés sont propriétaires de leur résidence principale contre seulement 36 % des employés et
32 % des ouvriers non qualifiés. En particulier, la disposition d’un logement dans la périphérie
urbaine permet aux ouvriers de posséder un jardin et de bénéficier ainsi de 1’autoproduction de
fruits et 1égumes. La valorisation au prix du marché de 1’autoproduction de fruits et 1égumes frais
provenant des jardins a été évaluée par I'INSEE a 23 % de la consommation a domicile de 1égumes
et fruits frais, surgelés ou en conserve (Dominique Dubeaux, «Les Francais ont la main verte »,
INSEE Premiére, n° 338, aotit 2004).

206 - Entre 1985 et 2005, le nombre d’accédants est toutefois resté stable aux environs de 5 mil-
lions alors que le nombre de propriétaires a presque doublé. La stabilisation voire le 1éger repli
du nombre des accédants au cours de la derniere période (1999-2005) renvoie a trois chiffres :
26 % d’augmentation du revenu disponible brut; 72 % d’augmentation du prix du neuf; 90 %
d’augmentation du prix dans I’ancien. Le Crédit Foncier estime que durant la derniere période les
primo-accédants ont, malgré la baisse des taux, perdu 20 % de leur pouvoir d’achat.

207 - Le rapport du CAE (p. 14) date de 2002 le dérapage des prix en renvoyant aux travaux de
Jacques Friggit (Prix des logements, produits financiers immobiliers et gestion des risques, Econo-
mica, 2001 ; « Trente années de transactions immobilieres dans 1’ancien », Etudes fonciéres, n° 97,
2002). En rapportant le prix des logements au revenu disponible des ménages, on constate que le
prix des logements évolue entre 1965 et 2002 a I’intérieur d’un «tunnel de Friggit» (d’amplitude
90-110 pour le logement France entiere et d’amplitude 80-120 pour les régions Ile-de-France et
PACA, en dehors de la pointe 1987-1993). En 2007, I’indice Province est a 168, I’indice France
entiere a 172, ’indice Ile-de-France a 180 et I’indice PACA a 184. Ces travaux présentent, entre
autres, I’intérét de rendre prévisibles les difficultés d’acces au logement.

208 - Jean Bosvieux et Bernard Worms, «L’accession a quel prix ?», ANIL, Habitat Actualité,
avril 2007.
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1.2.5. Le marché du logement :
acteurs, ajustements et gouvernance

En sa double qualité de bien ou de service marchand et d’actif patrimonial, le
logement fait I’objet de mécanismes d’ajustement entre la demande et 1’offre.
Leur efficacité nationale, régionale ou locale est conditionnée par la maniere
dont est organisée la gouvernance du logement a chacun de ces niveaux.

1.2.5.1. Les mécanismes d’ajustement et les dysfonctionnements
du marché

Un ajustement a court terme par les prix et par la dégradation des conditions
de logement

L’ajustement entre I’ offre et la demande s’effectue essentiellement a court terme
a travers le niveau des prix (prix d’achat pour les propri€taires et les accédants;;
loyer et charges pour les locataires). A long terme, il s’opére principalement
grice a la variation des volumes, qui suppose elle-méme en amont une variation
de I’investissement et donc du financement.

Ayant été pour la plupart libérés %, les loyers sont, compte tenu de la rigidité de
I’offre & court et moyen terme, la principale variable d’ajustement?® sur le mar-
ché du logement, mais présentent, en raison de la Iégislation qui généralement
les régit, une viscosité nettement plus forte que le prix de 1’ancien ou du neuf.
La fixation du prix du logement releéve en tout cas de mécanismes complexes car
ce prix incorpore un droit d’acces a un espace et a une localisation?!° et dépend
aussi de décisions publiques comme la desserte par des transports collectifs ou
la réalisation de grands équipements.

209 - Les économistes reconnaissent aussi que la demande d’accession sur le marché du neuf et
de I’ancien est influencée par le niveau des taux d’intérét, qui détermine les capacités d’endette-
ment des accédants. La baisse des taux a partir de 1983 a ainsi, dans un premier temps, largement
profité aux ménages tandis que, dans un deuxiéme temps, elle leur a été préjudiciable dans la
mesure ou elle s’est largement répercutée dans la hausse des prix.

210 - Christian Topalov, Le profit, la rente et la ville. Eléments de théorie, Economica, 1984 ; Le
logement en France, histoire d’une marchandise impossible, Presses de la FNSP, 1987. Concrete-
ment, la fixation du prix traduit un effet de club : il faut payer un droit d’entrée pour étre localisé
ici plutot que 1a, pour acquérir un statut social ou projeter une certaine image de soi. Et le prix du
m? est fortement corrélé au niveau de revenu des habitants : il a peu de rapports avec le cofit de
production du bien ou avec ses qualités intrinséques. Les deux premiers critéres de choix du loge-
ment par un ménage sont, selon la Sofres, son colt et son environnement social (son voisinage) :
ils renvoient au niveau de revenu. Michel Mouillart résume bien sur ce point le fonctionnement du
marché et de la ségrégation : «La demande est demanderesse d’exclusion» (Le Nouvel Observa-
teur, Paris Ile-de-France, n° 2099, 27 janvier-2 février 2005).
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A court terme, les volumes peuvent également s’ajuster 2 la marge, 2 la fois
sur le marché et hors marché, de multiples manieres, qui ne sont pas faciles a
appréhender et a quantifier :

— sur le marché par la sur-occupation ou la sous-occupation temporaire des
logements existants, par le maintien toléré d’un parc non décent ou insalubre ou
sur un marché du taudis tres lucratif2!!;

— hors marché par le développement de I’hébergement par des tiers?'? ou de
formes rudimentaires de logement (cf. 1.2.2.2), par le transfert d’une partie de
la population dans les dispositifs d’hébergement ou par le basculement dans la
catégorie des sans-abri?!3,

Un ajustement a long terme par l'investissement

L’ ajustement du volume a long terme passe par des décisions d’investissement
des opérateurs publics ou d’investisseurs privés, qui dépendent largement du
niveau du taux d’intérét et des taux de rentabilité interne escomptés. Les aides
a la pierre (cf. 2.5.2) et les aides fiscales (cf. 2.6.1) sont I’instrument utilisé de
maniere privilégiée par les pouvoirs publics pour inciter a I’investissement et
favoriser I’ajustement a long terme des volumes sur le marché. Mais cet ajuste-
ment s’effectue dans la longue durée, spécialement s’il faut rattraper des retards
de construction !4,

L’ajustement a long terme comporte également un volet prix, qui renvoie au
comportement des ménages (cf. 1.2.4) : ceux-ci investissent dans la propriété
de leur logement car ils sont persuadés que le prix de leur habitation ne peut
que se valoriser sur longue période. Et, de fait, on a rarement vu le prix de
I’immobilier reculer en valeur absolue. C’est pourquoi la pierre a, dans le passé,
été considérée comme un investissement solide et peu risqué a long terme. La
conjoncture immobiliere et financiere prévalant depuis fin 2007 pourrait invali-
der cette perception.

211 - Nancy Bouché, Edifices menacant ruine et immeubles et ilots insalubres, rapport au Conseil
général des Ponts et chaussées, octobre 1998 ; Haut Comité pour le logement des personnes défa-
vorisées (rapport 1999, p. 53, qui distingue entre un marché officiel ouvrant droit a I’allocation
logement, et un marché clandestin). Voir aussi le rapport du groupe de travail Garantir I’acces
au logement décent et lutter contre I'insalubrité du Conseil national de 1’habitat de février 2001,
qui indique que «[’occupation du parc de logements inconfortables ou insalubres semble, dans
de nombreux cas, constituer une “solution” a un probléme de dysfonctionnement des marchés du
logement face aux besoins des ménages modestes et précarisés ».

212 - Bernard Préel et Laurent Pouquet, dans Loger les sans-abri : état des lieux, BIPE conseil,
1992, étude pour la SCIC, soulignaient déja que 280000 personnes étaient hébergées par des
parents ou des amis. Dans son rapport 2002, le Haut Comité pour le logement des personnes défa-
vorisées note aussi, sans la chiffrer, une recrudescence de la sur-occupation des logements aussi
bien dans le parc privé que dans le parc social (Rapport, p. 11 et 12).

213 - Cécile Brousse, Jean-Marie Firdion, Maryse Marpsat, Les sans-domicile, Paris, La Décou-
verte, coll. «Reperes», 2008, p. 43 et s.

214 - Si on estime a 900000 le nombre de logements sociaux manquants (cf. 1.2.1), il faut sept
ans pour résorber ce retard avec un rythme annuel de constructions neuves de 500000 logements
— chiffre jamais atteint depuis les années 1970 —, mais vingt-cing ans avec un rythme de 400000,
chiffre supérieur a la moyenne des dernieres années.
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Des inadéquations permanentes entre offre et demande

Mais les logements mis en chantier ne sont pas toujours adaptés a la demande
(taille, éléments de confort...) #°. Leur localisation ne correspond pas non
plus nécessairement aux aspirations ou aux implantations des activités éco-
nomiques : des poches de vacance sont apparues dans certaines zones?'. Si
on a beaucoup construit au cours des deux dernieres décennies sur la facade
atlantique en relative adéquation avec la mobilité professionnelle et la dispo-
nibilité des terrains, dans la région toulousaine, le long de la vallée du Rhone,
en Savoie et dans quelques grandes agglomérations (Lyon, Rennes, Bordeaux,
Nantes, Toulouse)?!'®, deux régions (la région parisienne?!” et la région PACA),
quelques départements (la Haute-Savoie) ou grandes agglomérations (Paris,
Montpellier...) et quelques zones frontalieres ou touristiques cotieres (le
Rochelais, I’ Arcachonnais) souffrent de déséquilibres structurels graves?'$. La
politique du logement n’a donc pas réussi a orienter les constructions neuves
pour qu’elles s’implantent la ou elles sont le plus nécessaires : les régions Ile-
de-France et PACA, les plus tendues, sont aussi celles ot I’on a proportionnel-
lement construit le moins depuis 2005. A cet égard, la carte du zonage Robien,
défini par arrété du 19 décembre 2003, qui repose trop sur des criteres démogra-
phiques, ne correspond pas non plus parfaitement aux zones les plus tendues :
’Etat ne dispose pas a I’heure actuelle d’un outil complétement fiable pour
repérer avec une précision suffisante les zones de tension sur le marché et
pour moduler en conséquence ses incitations a la construction 2'°.

Des marchés fragmentés

Bref, il n’existe pas un marché immobilier uniforme mais des segments
de marché verticaux (résidence principale et résidence secondaire; neuf et
ancien; locatif privé et locatif social; tiers habitat et locatif tres social ; mai-
son individuelle et logement collectif) segmentés selon le niveau de revenu
ou de patrimoine et des segments de marché horizontaux segmentés selon
I’implantation des activités économiques des entreprises et des sources
d’activité pour les ménages. Les bassins d’habitat ou micromarchés locaux

215 - L’Atlas 2008 du logement privé publi€ par ' ANAH présente une excellente cartographie de
ces mouvements récents et profonds. En simplifiant, a la faveur de la désindustrialisation, I’ activité
économique s’est déplacée du nord et de I’est de la France vers le sud-est et le sud-ouest, boule-
versant completement la cartographie du logement et des besoins en logement. Le dynamisme est
au sud et le long des cotes; les vacances sont au centre, au nord et a I’est; le parc social des HLM
est au nord et a I’est (cf. note 1009).

216 - Cette simple énumération permet de souligner que, conformément aux analyses de la
DIACT, la France du centre se dépeuple plutdt au profit de la bande cdtiere et frontaliere.

217 - Méme si le Schéma directeur de la Région Ile-de-France (SDRIF) a notablement étendu
I’espace urbanisable, la région n’a pas profité du boom de la construction : alors qu’elle concentrait
15 % de la construction métropolitaine jusqu’a la fin des années 1990, elle représente moins de
9 % des mises en chantier de logement en 2006. Le role de la rareté fonciere dans cette situation
fait I’objet d’analyses divergentes, selon les auteurs.

218 - ANAH, Atlas 2008 de I’habitat privé, p. 127.

219 - Larticle 31 de la loi de finances rectificative pour 2008, qui a réformé le dispositif
«Robien» avant sa disparition programmée pour fin 2009, et ’article 48 de la loi de mobilisation
pour le logement du 25 mars 2009 ont pour effet de supprimer la zone III du «Robien», ol ne se
constate pas un déséquilibre entre offre et demande de logements.
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connaissent des situations contrastées selon qu’ils se situent a la campagne
ou a la ville, a 1a mer ou a la montagne, dans des régions atteintes par le déclin
démographique ou industriel, qu’ils sont frontaliers de régions étrangeres pros-
peres (le Genevois francais par exemple), qu’ils sont ou non facilement acces-
sibles et irrigués par des moyens de transport variés et denses comme en région
parisienne. Mais tous ces segments de marchés ne sont pas compleétement
étanches ou cloisonnés : ils interagissent et ce qui se passe sur I’un exerce des
effets d’entrainement ou de contagion sur d’autres. Et les parcours résidentiels
des habitants les voient transiter d’'un segment a 1’autre selon des stratégies
mirement réfléchies ou plus simplement les aléas de la vie personnelle.

Malgré sa fragmentation en segments plus ou moins cloisonnés, il est impossible
de soutenir que le marché francais du logement et plus largement de I’immobi-
lier ne fonctionne pas correctement au plan global ou systémique ou aurait été
gravement défaillant. Ce marché étant cyclique et rythmé par des vagues spé-
culatives suivies de crises d’ajustement il a, comme dans d’autres pays, connu
des soubresauts et des faillites retentissantes de promoteurs ou d’établissements
financiers dédiés au crédit immobilier, mais n’a jamais connu jusqu’ici de
grands drames profonds ni durables et n’a jamais été a ’origine d’une
déstabilisation du systeme bancaire ou financier. Il a évité les exces constatés
chez certains de nos voisins (Espagne, Royaume-Uni) et est passé€ a coté de la
crise immobiliere des subprimes provoquée aux Etats-Unis par la combinaison
du financement inconsidéré de I’accession a la propriété aupres des ménages
fragiles et de la titrisation hors bilan??. Les regles prudentielles suivies par
le systeme bancaire frangais, la faiblesse relative de I’endettement immobilier
privé 22!, I’octroi de préts personnels assortis de cautions, le bas niveau des taux
d’intérét et leur faible différenciation selon les clients 2?2 ainsi que la faiblesse
du crédit hypothécaire ou a taux variable constituent autant d’amortisseurs qui
ont évité de pousser massivement des ménages dans des situations d’insolva-
bilité. Le marché francais du logement, s’il souffre de nombreuses imper-
fections justifiant I’intervention des pouvoirs publics (cf. 3.1.3), apparait
donc, du fait de ces regles juridiques ou prudentielles, plutot plus stable
qu’ailleurs pour les préteurs et les emprunteurs et moins perméable aux
exces du cycle??. Les autres explications de cette situation résident certaine-

220 - Bernard Vorms, Apres la crise des subprime, comment développer [’accession a la pro-
priété ?, La vie des idées.fr, 9 janvier 2008.

221 - Le ratio dettes immobilieres (endettement hypothécaire) /PIB était, selon 1’European
Mortgage Federation of National Experts, I'un des plus faibles du monde en 2005 : 29,4 % en
France contre 97 % pour les Pays-Bas, 94 % pour le Danemark, 89 % pour la Suisse, 80 % pour
le Royaume-Uni, 71 % pour les Etats-Unis, 53 % pour 1’Espagne, 52 % pour I’ Allemagne, 33 %
pour la Belgique mais 17 % pour I’Italie.

222 - Le retournement du cycle immobilier aurait conduit les banques a redevenir plus rigou-
reuses sur le taux d’effort des accédants (33 % maximum) et a refuser davantage de dossiers (entre
8 et 10 % durant I’été 2008 contre 3 % en 2007 selon le courtier Meilleurtaux.com). Pour d’autres,
c’est la hausse des taux (5,2 % en aofit 2008 contre 4,1 % début 2007) qui aboutirait a ce que 20 %
des dossiers, qui passaient début 2007, soient désormais recalés.

223 - La crise immobiliere des subprime ayant débouché sur une crise de la liquidité bancaire
(credit crunch), cette derniere a et aura des conséquences indirectes sur le logement : hausse des
taux, sélection plus rigoureuse des emprunteurs par les banques... qui auront pour effet de péna-
liser I'immobilier.
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ment dans le caractére diversifié et équilibré du parc??*, dans 1’existence d’un
parc social important qui ne connait pas les exces spéculatifs des investisseurs
privés, mais aussi dans 1’existence d’un secteur économique performant?> et
d’un tissu de bons professionnels habitués a travailler a tous les niveaux en
étroite intelligence avec les autorités publiques, nationales et locales.

Une tentative de mesure de la fluidité du marché : la mobilité du logement

Un indicateur important permettant d’appréhender la fluidité du marché de
I’immobilier et le degré de satisfaction des ménages consiste a quantifier le
taux de rotation des logements et la mobilité de leurs occupants. Les facteurs
contribuant 2 cette mobilité sont nombreux (Age??°; lieu de résidence **7; lieu
de travail 28 ; mobilité et promotion professionnelles; mobilité géographique ;
mobilité familiale...). Il existe aussi une mobilité purement résidentielle, lie
aux décisions des ménages : déménagement dans un logement plus grand ; pas-
sage du statut de locataire a celui d’accédant ou de propriétaire et vice-versa;
passage d’un habitat individuel a un habitat collectif lors de la retraite ou en cas
de dépendance...)...

Le taux de rotation des logements, qui n’est pas facile a comparer de pays a
pays, fait souvent I’objet de clichés ou de stéréotypes, renvoyant notamment aux
attitudes culturelles. Il est en France deux fois plus faible qu’aux Etats-Unis, au
Canada??® ou au Royaume-Uni. De nombreuses enquétes montrent néanmoins
que les Francais déménagent davantage qu’auparavant >, sachant que la mobilité

224 - Voir sur ce point le rapport du CAE, p. 12-13.

225 - Le secteur du BTP a bati sa réputation internationale sur sa capacité a conduire des opéra-
tions complexes dans des délais préfixés et sur sa recherche permanente de gains de productivité,
d’efficacité et de technicité. La préfabrication et la gestion informatique des chantiers constituent
deux points forts du secteur.

226 - Le taux de mobilité varie sensiblement selon 1’age : de 40 % pour les moins de 25 ans a
2,2 % pour les plus de 65 ans, avec deux grands paliers a 25 % pour les 25-34 ans et 11 % pour
les 35-44 ans.

227 - Schématiquement, le taux de mobilité augmente avec la taille de 1’agglomération : il est
maximum a Paris (8,7 %).

228 - On note, pour les actifs les plus qualifiés, une déconnexion croissante entre lieu de travail
et lieu de résidence a travers les phénomenes de migrations alternées, de bi-résidence, de logement
temporaire, de situations de «célibat géographique» ou plus simplement de télétravail. Mais ces
phénomenes, sans étre négligeables, restent limités. Dans la majorité des cas, les ménages cher-
chent a combiner au mieux lieu de travail et lieu de résidence, conciliation plus difficile qu’au-
trefois avec 1’augmentation des ménages bi-actifs. Et la distance domicile-travail reste largement
corrélée a la catégorie sociale : de 20 a 30 km au maximum pour I’ouvrier a 200 km pour le cadre
supérieur ou le dirigeant.

229 - Jean Bosvieux, «Les obstacles a la mobilité des propriétaires », ANIL, Habitat Actualité,
décembre 2008.

230 - Pour I’encourager davantage, le rapport de la Commission pour la libération de la crois-
sance frangaise (La Documentation Francaise, 2008) a formulé deux propositions : I’'une consiste
a faire baisser les colts de transaction (décisions 176 et 177 pour les transactions inférieures a
500000 €), qui additionnent des frais d’enregistrement (cf. 2.6) et des colts d’agence pouvant
atteindre au total jusqu’a 11 % de la valeur du bien vendu; I’autre consiste a rendre accessible
un fichier commun des logements sociaux disponibles a la location ou a la vente (décision 175 et
décision fondamentale 15), sans porter préjudice a 1’activité personnelle de chaque intermédiaire.
Cette deuxieme proposition est i relier au réle que devrait jouer 1’Etat dans I’organisation de 1’in-
formation du marché (cf. 3.1.2.1).
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résidentielle répond aussi a des mouvements cycliques?3!. L’enquéte logement de
I’INSEE fait apparaitre une augmentation du taux de mobilité résidentielle
depuis la fin des années 1990 : il est passé de 6,6 % en 1984 a 7,4 % en 2002.
Au rythme actuel, la moitié des ménages déménage tous les sept ans. Les familles
avec enfants et les familles monoparentales se montrent les plus mobiles. Les
locataires, avec un taux de 13,1 % en 2002, sont trois fois plus mobiles que les
propriétaires (4,5 %)%, avec des différences notables a I’intérieur de chacune de
ces deux catégories 23, selon la nature du parc 23 et la catégorie sociale 23,

Un taux de rotation global des logements ne revét toutefois guere de significa-
tion, si I’on admet que le marché de I’immobilier est constitué d’une somme
de micromarchés. Il faudrait donc au minimum croiser les territoires et les dif-
férents segments de marché (immobilier privé; locatif privé; logement social)

231 - La mobilité résidentielle diminue quand le taux de chdmage augmente et augmente quand
les prix dans I’ancien diminuent.

232 - Le taux de mobilité des propriétaires non accédants est de 1,5 % et ne bouge pratiquement
pas depuis 1984 tandis que celui des accédants augmente depuis le début des années 1990 et
atteint 10,3 % en 2002. Chez les locataires, le taux de mobilité dans le parc HLM, assez stable
depuis 1984, demeure inférieur a 10 % tandis que le méme taux dans le secteur locatif privé aug-
mente sensiblement depuis 1984 (10,7 %) pour atteindre 15,9 % en 2002. On peut ainsi résumer
les grandes évolutions récentes de la maniére suivante : les propriétaires non accédants, qui se
déclarent aussi les plus satisfaits de leurs conditions de logement, restent trés peu mobiles,
les accédants le devenant davantage ; dans le parc locatif, le phénomene le plus marquant est
la divergence entre le parc privé et le parc social a partir d’un niveau de départ similaire au
début des années 1980. Et dans le parc social, on note aussi une divergence croissante entre le
parc social HLM et le parc social détenu par les ESH, ou le taux de rotation serait nettement
plus élevé : la MIILOS le chiffre a 30 % en se référant a des données issues de I’'UNPI (Rapport
2007, p. 17).

233 - L’Observatoire national de la pauvreté et de I’exclusion sociale note ainsi, dans son rapport
2007-2008 (p. 124), que les ménages pauvres sont plus mobiles que la moyenne, avec un taux de
mobilité€ de 12 % et méme de 18 % dans le secteur locatif privé. Ce taux diminue avec le niveau
de revenus (14 % dans le premier décile; 10 % dans le troisieme). L’analyse est différente si 1’on
impute des loyers fictifs aux propriétaires (Jean-Claude Driant et Alain Jacquot, « Loyers imputés
et inégalités de niveau de vie », Economie et statistique, n° 381-382, 2005, p. 194).

234 - L’enquéte logement 2002 fait apparaitre que deux tiers des locataires du privé occupent
leur logement depuis moins de quatre ans et un quart depuis moins d’un an. Dans le parc social les
mémes pourcentages sont de 41 % et de 12 %. L’Atlas 2008 de I’habitat privé publié par I’ANAH
(p. 67) donne a penser que la mobilité s’est accrue depuis lors dans le parc privé : en 2005, plus
de 60 % des locataires occupaient leur logement depuis moins de deux ans, cette proportion étant
de 42 % dans le parc social. La décroissance de la mobilité selon le statut d’occupation et 1’ordre
suivant (locataire parc privé, locataire parc social, accédant, propriétaire) ne semble pas propre a
la France. Elle prévaut également au Royaume-Uni (G. Hugues et B. McCormick, «Do council
housing policies reduce migration between regions ?», Economic Journal, vol. 91, n° 364, 1981) et
dans I’ensemble des pays développés (Alain Jacquot, «L’occupation du parc HLM : un éclairage
a partir des enquétes logement de I'INSEE », série Documents de travail n° FO708, juillet 2007,
p. 46).

235 - Sur I’analyse des déterminants de la mobilité (dge, revenu, diplome, statut d’occupation,
événements familiaux) et sur son évolution entre 1984 et 2002, voir Thierry Debrand et Claude
Taffin, « Les facteurs structurels et conjoncturels de la mobilité résidentielle depuis 20 ans », Eco-
nomie et statistique, n° 381-382, p. 125. L’article de Jean Bosvieux («Les obstacles a la mobilité
des propriétaires », ANIL, Habitat Actualité, décembre 2008) fait également le point sur les motifs
de la mobilité et surtout sur le frein que représente son coit. De maniere générale, la mobilité de
la propriété entraine en France des délais, mais surtout des cofits nettement plus élevés qu’ailleurs
pour des raisons qui y sont bien expliquées.
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pour pouvoir rendre compte de maniere réaliste des évolutions, ce qui est impos-
sible ici.

Au total, I’une des caractéristiques les plus préoccupantes réside dans la baisse,
unanimement constatée et largement déplorée 2°°, du taux de rotation dans
le parc social 27 comparativement au parc privé. Elle s’expliquerait par 1’insuf-
fisance du parc notamment en logements de petite taille, le vieillissement et la
paupérisation des locataires >3 et par la montée des loyers dans le secteur privé
qui rend plus difficile la sortie vers le parc privé (cf. 1.2.3)2%. Elle s’expliquerait
aussi par des effets de rente et I’application limitée des surloyers (cf. 3.3.6.1.3)
conférant un avantage important aux locataires en place 2*°. Elle revét sans doute
aussi un aspect réglementaire tenant a la quasi-impossibilité de conserver un
logement HLM en cas de changement de bailleur social (cf. 2.2.2.1), c’est-a-
dire de mobilité «longue distance »?*!. Ce recul du taux de mobilité dans le
parc social public constitue I’un des symptomes les plus visibles de la grave

236 - Anne Loones, « Logement social : une porte de plus en plus difficile a ouvrir», CREDOC,
Consommation et modes de vie, n° 205, septembre 2007. Il convient toutefois de souligner qu’il
n’existe pas de norme en la matiere : si le logement social n’est pas regardé seulement comme un
point de passage dans un parcours résidentiel, il n’est pas choquant que des locataires, satisfaits d’y
habiter, fassent le choix d’y demeurer longtemps.

237 - Christelle Belkacem, Catherine Gilles, Lauren Trigano, Logement social, vacance et mobi-
lité dans le parc locatif social, Fiches SESP en bref 2006, ministére des transports, de 1’équipe-
ment, du tourisme et de la mer. La baisse de la mobilit€ dans ce parc a une contrepartie positive :
elle entraine une amélioration de I’exploitation des bailleurs sociaux (baisse de la vacance et des
travaux de réfection en cas de changement de locataire ; baisse des frais de recrutement de nou-
veaux locataires...).

238 - Bernard Coolos et Claude Taffin, Mobilité résidentielle et statut d’occupation. Logement
et habitat : I’état des savoirs, Paris, La Découverte, 1998, p. 110. Seulement 10 % des logements
attribués dans le parc social le sont actuellement 4 des ménages de moins de 25 ans.

239 - L’impact sur la mobilité du différentiel de loyer entre parc social et secteur libre a fait 1’ob-
jet d’analyses économiques (G. Hugues et B. McCormick, « Do council housing policies reduce
migration between regions ? », Economic Journal, vol. 91, n° 364, 1981, p. 919; David Le Blanc,
Anne Laferrere et Rémi Pigois, « Les effets de I’existence des HLM sur le profil de consommation
des ménages », Economie et statistique, n° 328, p. 37).

240 - Voir sur ce point le rapport du CAE (p. 35) et la note de I’Institut Montaigne de juin 2008.
Le Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées avait déja donné ’explication de la
plus faible rotation du parc a Paris : le différentiel de loyer entre Paris et les autres catégo-
ries urbaines était de 30 % a ’intérieur du parc HLM alors que le rapport des loyers entre
parc privé et parc social était de 2 a 3 a Paris. L’avantage représenté par 1’occupation d’un
logement social est donc maximum a Paris (Rapport 1999, p. 57). Alain Jacquot note par ailleurs
que ’agglomération parisienne accueille a elle seule la moitié des ménages «aisés» (déciles
7 a 10 en termes de revenu), qui représentent un locataire sur trois, pour un quart du parc HLM et
qu’a Paris 47 % des locataires appartiennent aux quatre déciles supérieurs (Alain Jacquot, «L’oc-
cupation du parc HLM : éclairage a partir des enquétes logement de I’ INSEE », série « Documents
de travail » n° FO708, juillet 2007, p. 15).

241 - Le taux de mobilité courte distance des propriétaires (3,3 %) est 3 fois plus élevé que leur
taux de mobilité longue distance (1,1 %) pour un taux global de mobilité de 4,5 %. Ce rapport est
de I’ordre de 2 pour les locataires du privé (10,9 % contre 5 %) mais de pres de 5 pour les locataires
HLM (8,2 % contre 1,7 %). Autrement dit, il serait relativement aisé de changer de logement social
en conservant le méme bailleur HLM, c’est-a-dire en restant dans la méme aire géographique et
quasiment impossible de conserver un logement de ce type en changeant de bailleur. D’ou I’intérét
d’encourager le regroupement des offices dont certains n’ont pas la taille critique et les suggestions
parfois émises d’autoriser le troc ou des bourses d’échange a I’intérieur du parc social pour redon-
ner de la fluidité aux parcours locatifs (cf. 2.2.2.1 et 3.3.6.1).
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crise du logement des derniéres années?*>. En région parisienne, le taux de
rotation dans le parc social est tombé a 5,4 % en 2006 alors qu’il atteint plus de
30 % dans le parc privé 2#3! En région PACA, il a chuté a 5 % fin 2007.

D’autres segments du marché encore semblent connaitre un fléchissement du
taux de rotation. Il s’écrit ainsi de plus en plus fréquemment que, du fait du
vieillissement de la population, le taux de rotation dans 1I’immobilier privé
aurait tendance 2 baisser>*4.

Ce fléchissement a également gagné le dispositif d’hébergement. Méme si la
statistique publique n’est pas a méme de produire de chiffre éclairant a ce
sujet>®, tous les témoignages concordent pour souligner son engorgement

242 - Le nombre de ménages souhaitant accéder a un logement HLM augmente depuis le début
des années 1980 : de 3,3 % en 1984 il est passé a 4,3 % en 2002 et a 4,6 % en 2006. En d’autres
termes, il a doublé en vingt ans, passant de 679000 en 1984 a 1220000 en 2006. De ce fait,
seules un tiers des demandes ont pu étre satisfaites en 2004 (433000 sur 1,3 million), mais avec
de fortes variations selon les territoires (en 2006, 1 sur 2 dans la Sarthe, 1 sur 6 a Rennes et 1 sur
10 a Paris). Au nombre des demandes non satisfaites — estimé a 1,3 million par I’Union sociale
pour I’habitat (USH) — il convient d’ajouter les demandes de mutation émanant de locataires déja
présents dans le parc; la Fondation Abbé-Pierre retient un chiffre semblable, 1,78 million, dont
0,55 pour les demandes de mutation. Le taux de satisfaction de ces demandes diminue en raison
d’un effet de ciseau : augmentation de la demande et diminution des constructions neuves depuis
1998. Si 495000 demandes avaient pu étre satisfaites en 1999, I’'USH estime a 450000 le nombre
des logements attribués chaque année, neufs (50000) ou libérés par leur occupant suite a un départ
(400000). L’ Observatoire national de la pauvreté et de 1’exclusion sociale (rapport 2007-2008,
p- 50) fournit également des données sur 1’évolution du taux des demandes de logements sociaux
non satisfaites apres un an. Le chiffre est en augmentation, mais cela tient pour partie a un chan-
gement dans le questionnaire utilisé.

243 - Christelle Belkacem, Catherine Gilles et Lauren Trigano, « Vacance et mobilité dans le parc
locatif social », SEPS en bref, n° 11, aolit 2006 ; « Acces au logement social a Paris : analyse de la
demande de logement social et bilan d’activités », APUR, juin 2007 ; Michel Mouillart, «La crise
du logement en France, pourquoi et pour qui?», in Crise et politique du logement, Regards sur
lactualité, n° 320, avril 2006.

244 - Plus de 70 % des seniors sont propriétaires de leur logement.

245 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (rapport 2004, p. 69). On releve
toutefois, dans les travaux de la commission des finances du Sénat en 2008, I’indication selon
laquelle 140000 personnes ont €té accueillies en 2005 dans les CHRS, ce qui correspondrait a un
taux de rotation de I’ordre de 4 personnes par place.
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dans les années 1990, avec une aggravation dans les années 2000 2%, malgré
I’augmentation continue de sa capacité d’accueil (cf. 1.2.2.3)%.

Des dysfonctionnements plus nombreux sur davantage de segments du marché

Au-dela d’une situation globalement satisfaisante et en amélioration continue
pour la plupart des ménages, les dysfonctionnements se sont multipliés au
cours des derniéres années sur plusieurs segments du marché du logement :
— une offre de logements insuffisante dans quelques régions, spécialement en
Ile-de-France et en région PACA ;

— une stagnation du parc locatif privé depuis de nombreuses années malgré les
mesures fiscales mises en place et un désengagement massif des investisseurs
institutionnels ;

— pour le parc social, une stabilisation en volume — accompagnée d’une diminu-
tion inquiétante de la rotation dans ce parc — et une augmentation des demandes
non satisfaites ;

— la concentration de populations en difficulté dans les quartiers sensibles
(quartiers de relégation et ghettos urbains) avec en corollaire le retranchement
de populations aisées dans d’autres ghettos #/;

— une saturation permanente des dispositifs d’hébergement 243,

Plusieurs de ces dysfonctionnements affectent le fonctionnement du marché
dans son ensemble :

— une déconnexion entre I’offre du marché, pour I’essentiel destinée aux
ménages les plus aisés, et la demande manifestée par les ménages les plus
modestes #;

— des prix et des loyers en forte hausse ; une dépense de logement qui n’a jamais
pesé aussi lourd sur le budget des ménages ;

246 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (rapport 2002, p. 8; rapport
2004, p. 69). Rapport 2007-2008 de I’ Observatoire national de la pauvreté et de 1’exclusion sociale
(p. 133, La Documentation francaise); L’état du mal-logement en France, rapport annuel 2008,
op. cit., p. 74 et s. Lexplication de cette absence de pont entre hébergement et logement social n’a
jamais €té clairement donnée. Elle tient bien siir a des raisons institutionnelles (cf. 1.2.5.2), mais
sans doute aussi a des inadaptations entre offre et demande : pour un travailleur pauvre isolé, il est
difficile de trouver un petit logement. Comme 1I’APL ne solvabilise pas suffisamment la demande
entre le RMI et le SMIC, beaucoup de demandes sont rejetées car le taux d’effort apparait trop
élevé.

247 - En février 2008, les groupes de travail réunis dans le cadre de la conférence régionale sur
I’hébergement d’lle-de-France constatent que, malgré I’instauration de la continuité de la prise
en charge, les demandes d’hébergement d’urgence parvenant au 115 restent tres élevées et que
les taux d’occupation des structures avoisinent 98 %. Ils recommandent donc une programmation
de nouvelles places dans tous les segments du dispositif (urgence; stabilisation ; insertion ; dispo-
sitifs innovants ; maisons-relais). Notant aussi que la mise en ceuvre du PARSA et 1’adoption de
la loi DALO n’ont pas permis d’enregistrer une baisse des demandes d’hébergement au cours de
I’hiver 2007-2008, ils recommandent d’organiser les moyens de sortie du dispositif et des passe-
relles entre hébergement et logement afin d’éviter un phénomene de saturation. Comme 1’acces au
logement est difficile et comme il n’existe pas de solution alternative au logement autonome, les
groupes recommandent finalement de développer les maisons-relais pour les personnes incapables
d’intégrer un logement autonome (cf. 1.2.2.3). La circulaire du Premier ministre du 22 février 2008
a d’ailleurs fixé en la matiere un objectif d’ouverture de 9 000 places entre 2008 et 2012.

248 - Le rapport 2008 sur le mal-logement (p. 76), sur la base d’une étude menée a Lyon, chiffre
a 60 % le taux de non réponses ou de réponses différées a la demande d’hébergement.
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— la complexité et I’instabilité du droit qui renforcent le poids et le cofit des
intermédiaires > et les phénomeénes d’exclusion ;

— des catégories sociales (les jeunes ménages et les salari€s atypiques surtout)
et des minorités lourdement pénalisées par le rationnement de I’offre, le déra-
page des colts et la montée des discriminations dans I’acces au logement ;

— une justice jugée trop lente et dont les décisions ne sont pas toujours
exécutées...

La multiplication de ces dysfonctionnements pose la double question de 1I’effi-
cience de la régulation par le marché et de la pertinence de la gouvernance de la
politique du logement et des interventions publiques.

1.2.5.2. Une gouvernance de plus en plus éclatée
et devenue inefficiente

La gouvernance du logement a connu des modifications sensibles depuis la
Seconde Guerre mondiale.

D’un Etat opérateur...

A T’issue de celle-ci, 1’Etat prend directement en mains tous les leviers de la
politique du logement dans une logique de primat de I’offre pour remédier a
la grave pénurie de logements : il 1égifere et fixe directement les normes de la
construction et de I'urbanisme; il fixe les objectifs de la construction dans le
cadre de la planification>; il décide seul des grandes opérations de logement
dans les zones a urbaniser par priorité, dont la création date de 1958 ; il organise
le financement du logement en mettant en place des réseaux spécialisés, dont
les primes et préts du Crédit Foncier en 1950 et le 1 % logement en 1953, et
contrdle le circuit de financement du logement social par la centralisation a
100 % de la collecte du livret A a la Caisse des dépots; il administre directe-
ment les aides publiques au logement; pour concevoir et mettre en ceuvre sa
politique sur les territoires, il dispose d’une administration centrale — ancétre de
la direction générale de I’aménagement, du logement et de la nature (DGALN)
— organisée des 1947, d’un corps d’ingénieurs spécialis€s, les ingénieurs des
Ponts et Chaussées, et de services déconcentrés, les directions départementales

249 - A titre d’exemple, on peut relever que le nombre des agences immobilieres a doublé entre
2000 et 2007. L’ étude de Jacques Friggit Répartition du marché de la négociation de logements
anciens a destination de résidence principale occupée par le propriétaire, depuis 1945 (http://
www.adef.org/statistiques/parmarch.doc) souligne que la part des agences et intermédiaires (hors
notaires) est en augmentation constante et a doublé depuis 1980 : 60 % des ventes sont intermé-
diées par ces professionnels, 7 % par les notaires et les ventes sans intermédiaire (33 %) sont en
décroissance.

250 - C’est en effet au sein du Commissariat général du Plan (CGP) qu’ont été définies dans
les années 1960 et dans le cadre d’une prospective sur le logement les méthodologies permettant
de définir le parc de logements souhaitable et le volume de la construction neuve a retenir. Cette
méthode a €t€ récemment rappelée dans un document du CGP, Retour sur les regards prospectifs
de I’Etat en matiere de logement : contribution du Commissariat général du Plan a I’évaluation
des besoins en logement dans les années 60 : reperes méthodologiques, Groupe Pergame, docu-
ment de travail, septembre 2005.
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de I’équipement et du logement ' ; il oriente 1’action des opérateurs sociaux du
logement et met a contribution les compagnies d’assurance nationalisées et les
investisseurs institutionnels pour constituer un parc locatif significatif, privé ou
social.

Ce schéma, qui a permis de relever avec succes les trois grands défis de 1’apres-
guerre (cf. 3.1.1), a vécu : la décentralisation a bouleversé la donne 232 en privant
progressivement 1’Etat d’une partie des moyens dont il disposait pour assurer
I’articulation entre le niveau central et le niveau territorial.

. a la décentralisation

La premlere décentralisation en 1983 a touché la politique d’urbanisme sans
retirer & I’Etat sa compétence en matiére de logement. La maitrise de I'urba-
nisme, de I'utilisation du sol et de I’offre foncicre a en effet €té transférée aux
communes et a leurs groupements. A ce titre, elles élaborent les principaux
documents d’urbanisme et délivrent les permis de construire (cf. 2.1.1). Mais
la loi a également reconnu des 1983 aux différentes collectivités territoriales la
faculté de définir, dans le cadre de leurs compétences respectives, leurs priorités
en matiere d’habitat (art. L. 301-4 et s. CCH).

La région définit ainsi ses priorités apres consultation des départements et au
vu des programmes locaux d’habitat établis par les communes ou les EPCI
(art. L. 301-5 du CCH).

Le département, collectivité pivot en matiére sociale, copilote avec 1’Etat depuis
la loi du 31 mai 1990 le programme départemental d’acces au logement des
personnes défavorisées (PDALPD) et, depuis 2004, finance et gere le fonds
de solidarité pour le logement (FSL). Il finance et gére aussi des dispositifs
d’hébergement spécialisé€s pour certaines catégories sociales (jeunes, femmes
enceintes et meres isolées ayant des enfants de moins de 3 ans...). Les tra-
vailleurs sociaux qui sont supposés intervenir dans les procédures d’expulsion
(cf. 2.4.2) relevent généralement aussi du département. Le département peut
également, depuis 2005, devenir délégataire des aides a la pierre sauf 1a ou
les intercommunalités exercent cette compétence (art. L. 301-5-2 du CCH) et
depuis 2006, il €élabore le plan départemental de 1’habitat (cf. 4.4).

L’intercommunalité est, depuis 2004, le niveau retenu pour définir et mettre en
cohérence la politique de 1’habitat sur un territoire plus large que la commune
(cf. 4.4) : elle élabore le plan local de I’habitat (L. 301-5-1 du CCH) et peut
devenir délégataire des aides a la pierre depuis le 1°" janvier 2005 253,

251 - Lacréation de ces directions remonte a 1966 et résulte de la fusion a cette date des services
extérieurs des Ponts et Chaussées et de la construction.

252 - Marion Unal et Christophe Noyé, Aux sources structurelles et fonctionnelles des crises
du logement, un déficit de gouvernance territoriale, CGP, note de travail du groupe Pergame,
novembre 2005.

253 - La délégation des aides a la pierre signifie que, juridiquement, la competence logement
reste une compétence d’Etat, que le préfet peut d’ailleurs reprendre en cas de méconnaissance de
la convention de délégation. De fait, elle constitue une dévolution de compétence, tres difficile a
reprendre des lors que le délégataire s’est doté des moyens matériels, humains et statistiques pour
I’exercer.
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Sur le plan financier, les régions et les départements (art. L. 431-4 du CCH) peu-
vent consentir des préts ou subventions aux organismes d’HLM et leur apporter
des terrains (cf. 2.1.2); les collectivités territoriales peuvent également garantir
les emprunts (art. L. 312-3 du CCH) ou apporter des aides a la réalisation de
logements ou d’hébergements (art. L. 312-2-1 du CCH) 2,

Une gouvernance éclatée entre une multitude d’acteurs

La sortie d’une économie du logement totalement administrée par I’Etat, la
montée en puissance du marché depuis la réforme de 1977 et la libération des
prix pour atteindre leur «vérité», la mise en ceuvre de la décentralisation ont
conduit a un éclatement de la gouvernance du logement, au morcellement et
a I’ambiguité des responsabilités, a la multiplication des dispositifs spécia-
lisés et a ’éparpillement des acteurs %, a leur difficile coordination sur le
terrain >, a la disparité de I’application de la loi selon les territoires * et a
I’aggravation des déréglements du marché. Dans cette période de transition,
aucun acteur n’est plus en mesure d’orchestrer a lui seul le bon fonctionnement
du marché et de corriger ses déficiences; aucune régulation globale ne s’est
substituée a celle qu’exercgait autrefois 1’Etat de maniere centralisée ; la logique
de primat de la demande n’est pas encore clairement affirmée et les outils cor-
respondants ne sont pas encore mis en place. Les acteurs du logement sont
devenus si nombreux 2*° et leurs relations si enchevétrées qu’elles peuvent

254 - 1l existe dans le CGCT des dispositions analogues permettant aux collectivités d’apporter
des concours financiers aux SEM réalisant des programmes de logement (art. L. 1523-5 CGCT) et
aux communes et aux EPCI de faciliter la réalisation de logements locatifs sociaux (art. L. 2254-1
CGCT).

255 - Les rapports successifs du Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées mon-
trent bien les difficultés considérables, notamment de coordination administrative, qui résultent
de I’éclatement entre dispositifs et de la diversité des plans ou programmes sectoriels : PDALPD
copiloté par I’Etat et le département depuis 2004 et récemment remanié en vertu du décret du
29 novembre 2007 ; plan départemental pour 1’hébergement d’urgence des personnes sans-abri;
schéma départemental d’accueil de gens du voyage; schéma départemental des centres d’héber-
gement et de réinsertion sociale devenu schéma d’accueil d’hébergement et d’insertion (SAHI);
schéma départemental d’organisation sociale et médico-sociale; plan pour 1’hébergement d’ur-
gence ; charte de prévention des expulsions (DGUHC, Charte de prévention des expulsions : aide
al’élaboration des chartes départementales de prévention de I’expulsion, rendues obligatoires par
la loi, Paris, 1999). Cet empilement des responsabilités (Rapport 1997, p. 18; rapport 2005, p. 22)
rend également illisible les modalités d’acces au logement. Suivant la suggestion du comité de
suivi de la mise en ceuvre du droit au logement opposable (1 rapport, p. 48), celle du rapport Pinte
de janvier 2008 (p. 13) et des groupes de travail constitués dans le cadre de la conférence régio-
nale sur I’hébergement en Ile-de-France, I’article 69 de la loi de mobilisation pour le logement du
25 mars 2009 a mis en cohérence le PDALPD et le SAHI en décidant que ce dernier, désormais
dénommé plan d’accueil, d’hébergement et d’insertion des personnes sans domicile, deviendra une
composante du premier et sera élaboré dans chaque département par le représentant de 1’Etat en
association avec les collectivités territoriales et autres personnes morales concernées. Ce plan sera
élaboré au niveau de la région en Ile-de-France.

256 - Cette multiplication présente quelques bons cotés : elle contribue par exemple a augmenter
les fonds dépensés en faveur du logement. La décentralisation partielle de la politique du logement
s’est ainsi traduite par une augmentation sensible de 1I’effort financier des collectivités territoriales.
Et les agglomérations ou il n’y a pas de crise sont aussi celles ou les acteurs dépensent ensemble
le plus d’argent pour le logement.
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déboucher sur un pouvoir de blocage attribué a chacun d’eux?’. Ceexistent
donc une régulation centrale, celle d’un Etat qui continue a fixer réguli¢re-
ment des objectifs globaux 238 et a les répercuter localement sans aucune concer-
tation avec les autorités et sans analyse préalable des besoins, et une régulation
décentralisée, celle des collectivités territoriales et de leurs groupements, qui
élaborent, indépendamment de I’Etat et au terme d’une analyse plus fouillée des
besoins a long terme des populations concernées, les PLH, décident de I’affec-
tation des sols dans les PLU, délivrent les autorisations de construire et réalisent
les équipements collectifs accompagnant les programmes d’habitat.

L’apparition d’un malthusianisme local

Les déséquilibres constatés sur certains territoires découlent certes de phéno-
menes de marché mais aussi des politiques restrictives de certaines collectivi-
tés territoriales #° qui, parfois dans un méme mouvement, refusent d’accueillir
des logements sociaux, des centres d’hébergement ou des zones d’accueil pour
les gens du voyage ou tout simplement d’appliquer la loi SRU?¥ (cf. 3.2.3).
Comme I’expliquait Pierre Jarlier en 2005 : « Les élus locaux hésitent parfois

257 - C’est ce qui a justifié par exemple la publication par Le Moniteur en février 2006 de deux
cahiers spéciaux intitulés « Panorama des acteurs et circuits du logement en France » (Le Moniteur,
n° 5332 et 5333, 10 février 2006). L’introduction de ce document résume la situation « (...) le
groupe de projet Pergame (...) se donnant comme théme de travail ’exploration de la responsa-
bilité de I’Etat en matiére de prévention des crises du logement (...) a pu diagnostiquer I’ampli-
fication de I’atomisation du systéme d’acteurs, la démultiplication des dispositifs d’intervention,
la superposition des circuits de financement et des différentes aides congues, a chaque crise, pour
drainer la ressource financiére privée vers le secteur du logement et combler les déficits produc-
tifs. Ces accumulations procédurales ont conduit a complexifier encore [’extréme enchevétrement
de circuits, procédures et systemes qui caractérisait déja le systéme de production de logements,
sans pour autant parvenir a résoudre les problemes d’exclusion, de surpeuplement, de précarisa-
tion et d’immobilité résidentielle dénoncés par la société civile (...) 'on a congu (...) sans que le
présent document vise a I’exhaustivité, I’existence de 23 structures différentes d’intervention sur
le logement (...) ont été définies 7 types d’aides a la personne différentes, et 27 dispositifs d’aides
aux producteurs et aides fiscales (...) il ne sera pas possible & I’Etat d’assumer clairement une
responsabilité en matiére de prévention des crises du logement, si le systéme organisationnel et
procédural perdure a un tel niveau de complexité ».

258 - Les 414000 logements prévus sur vingt ans au titre de 1’article 55 de la loi SRU de 2000,
les 500000 logements prévus sur cinqg ans par la loi de cohésion sociale de 2005, la révision a la
hausse de ces objectifs en 2006, le lancement de programmes de lutte contre 1’habitat insalubre ou
de rénovation dans I’ancien en 2008, le rachat de 30 000 logements privés par les bailleurs sociaux
€galement en 2008, I’annonce d’un plan de soutien au batiment fin 2008 illustrent, parmi d’autres,
la permanence de cette fixation d’objectifs globaux par I’Etat. Comme ces plans et programmes
tendent a se multiplier en période de décentralisation et sollicitent des crédits des collectivités
territoriales, ces dernieres se déclarent de plus en plus indisposées par I’imposition unilatérale
d’objectifs qui ne correspondent généralement pas a leurs propres plans locaux et qui ne sont pas
toujours assortis de moyens financiers suffisants. La coexistence de ces deux régulations entretient
donc des occasions nombreuses et croissantes de conflits entre Etat et collectivités territoriales. Les
réticences manifestées par ces dernieres en 2007 lors du vote de la loi DALO (cf. 4.1) traduisent
leur €tat d’esprit : excédées par une accumulation de programmes décidés unilatéralement par
I’Etat et insuffisamment financés ainsi que par les modifications incessantes des textes, elles lui ont
laissé le soin de porter seul le poids de ce nouveau fardeau.

259 - La loi SRU en faisant supporter a la commune 1’obligation de construire des logements
sociaux et en la rendant débitrice des amendes replace la commune au centre de la politique du
logement social, en situation de prééminence par rapport aux bailleurs sociaux. Ce n’est pas sa
moindre contradiction, alors que parallelement, c’est le niveau de I’EPCI qui est renforcé par le
législateur.
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a mener des politiques foncieres actives en raison de ’instabilité et de la com-
plexité des regles applicables, de I'insécurité juridique créée par les multiples
recours contre les documents d’urbanisme et les autorisations de construire,
d’un manque de moyens pour réaliser les équipements publics que nécessite la
construction de nouveaux logements, enfin des réticences de leurs concitoyens a
I’égard des nouveaux projets » *®. Le dernier argument serait le plus préoccupant
si sa véracité se confirmait?®' : quand les soulévements dans les banlieues font
la une de I’actualité, il devient malaisé€ pour un €lu de convaincre ses électeurs
d’accepter des projets de construction de logements sociaux ou de centres d’hé-
bergement 22, Plus généralement, nombre de maires ne dissimulent pas leur sou-
hait de controler le peuplement de leur commune et d’y éviter la concentration
des problémes de pauvreté. Ce protectionnisme communal et méme de quartier,
reflet de I’affaiblissement du vouloir-vivre ensemble 293 sauf sous le signe des
appariements sélectifs, minerait de I’intérieur la politique de logement depuis
que la responsabilité de I’urbanisme et de la délivrance des permis de construire
a été confiée aux communes, entités dont le ressort géographique est reconnu
trop étroit pour assurer une cohérence et une solidarité minimale au sein d’un
bassin d’habitat?%4. Depuis lors, la loi tente d’imposer une solidarité qui a dis-
paru, n’a jamais existé ou ne nait plus spontanément. Mais les temps changent :
des maires protectionnistes interpellés par des jeunes ménages qui ne peuvent

260 - Sénat, Avis n° 86 (2005/2006) de Pierre Jarlier au nom de la commission des lois, déposé le
16 novembre 2005. L’argument sur les moyens nécessaires a la réalisation des équipements publics
doit étre pris au sérieux car, dans les arbitrages entre les différentes utilisations possibles du sol
(activité, bureau...), le logement est, pour les collectivités territoriales, davantage consommateur
d’équipements publics. Et comme I’Etat finance mal les équipements collectifs nécessaires et ne
sait pas dégager les incitations a cet effet (cf. 3.1.3), beaucoup de collectivités sacrifient le loge-
ment a d’autres utilisations du sol (Etats généraux du logement, propositions régionales, Conseil
régional d’Ile-de-France, juillet 2008, p. 14).

261 - Dans L’état de I’opinion 2006 (Le Seuil, 2007, p. 323), Olivier Duhamel et Brice Teinturier
remarquent que la proportion d’enquétés se déclarant favorables a I’implantation de nouveaux
logements sociaux dans leur propre quartier reste trés importante (73 %) et qu’aucune catégorie ne
s’y oppose majoritairement. Ces chiffres refletent exactement la proportion des ménages pouvant
théoriquement accéder au logement social (cf. 3.3.3.6.1). Les opinions les moins favorables se
trouvent, selon cette publication, chez les propriétaires, chez les sympathisants de droite, chez les
commergants, artisans, chefs d’entreprise et cadres supérieurs ainsi que dans les petites communes
ou il n’y a pratiquement pas de logements sociaux. Si cette enquéte reflete réellement I’état de
I’opinion, I’argument serait donc utilisé par les €lus pour relayer 1’hostilité des propriétaires déja
installés ou justifier leurs propres visées protectionnistes. L’hypothése ne peut pas étre exclue.

262 - Arthur Jobet, «’aménagement en politique ou ce que le syndrome NIMBY nous dit de
I’intérét général », Politix, n° 42, p. 67.

263 - René Ballain, Mettre en ceuvre le droit au logement, op. cit., p. 50 et 84.

264 - Les actes du colloque organisé en décembre 2006 par 1I’Observatoire du logement social
(L’acces au logement social et son financement s’améliorent-ils en Ile-de-France ?, Actes, p. 15
et 16) font bien apparaitre les données de cette situation : «Dans le domaine du logement pour
les plus démunis, la somme des égoismes communaux ne fait pas forcément la solidarité natio-
nale» (Dominique Braye, président de la Communauté d’agglomération de Mantes-en-Yvelines).
«Les villes, comme la mienne, qui possedent un nombre de logements sociaux important, agis-
sent comme des pompes aspirantes de la pauvreté (...) les maires des villes comme Cergy, ayant
accueilli un nombre important de personnes en difficulté, n’utilisent pas la délégation pour loger
les personnes les plus dans le besoin, leur souci étant de maitriser les équilibres sociaux de leurs
communes. La situation est ainsi. Mais je crois qu’elle évoluera» (Dominique Lefebvre, président
de la communauté d’agglomération de Cergy-Pontoise).
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pas se loger ou par des employ€és municipaux qui ne le peuvent plus non plus
reconnaissent volontiers I’impasse et, tout en pointant le doigt vers 1’Etat & qui
ils reprochent I’insuffisance des moyens #, s’inquiétent du rejet des institutions
qu’elle alimente chez leurs administrés 2%,

Une gouvernance inadaptée : prédominance du marché et effacement de I’Etat

Rétrospectivement, ’Etat a largement libéralisé le marché du logement,
décentralisé I’urbanisme et commencé a décentraliser les politiques du
logement #” sans avoir préalablement songé a la gouvernance nécessaire a
ce marché % et en ayant sans doute abandonné trop rapidement ses princi-
paux moyens de peser sur les coiits de la construction et le prix des loyers 7.
Il a confié aux collectivités territoriales la maitrise de 1’urbanisme et du foncier
et, du fait du malthusianisme ayant prévalu sur les territoires les plus sensibles,
laissé de ce fait s’y renchérir les colits du foncier. Les aides fiscales a I’investis-
sement privé, fortement mobilisées a cette époque de dépérissement des aides a
la pierre, ont parallelement contribué a I’envolée des prix du foncier et des cofits
de la construction (cf. 3.1.2). Pour peser sur le prix des loyers sur le marché
libre, I’Etat disposait traditionnellement de deux outils principaux : le blocage
ou le contrdle de I’évolution des loyers et I’ampleur du parc social qui, par son
effet de taille, €tait censé et exergait pour de bon un effet de modération sur
les loyers libres 208, Mais I’ Etat a pratiquement totalement libéré la fixation des
loyers (cf. note 39), encouragé I’investissement privé sans contrepartie sérieuse
en termes de niveau de loyers (cf. 2.6.1) et, dés le milieu des années 1990,
accepté que se fige la taille du parc social en laissant s’installer un sous-

265 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées, Rapport 2006, p. 10.

266 - Dans son rapport de 2008 (p. 4), le Conseil d’analyse économique (CAE) parle d’une
décentralisation maladroite des pouvoirs.

267 - Plusieurs spécialistes remarquent par exemple qu’en ayant libéré la fixation du prix des
meublés, I’Etat s’est privé d’un moyen de vérifier leur état et d’apprécier — pour les besoins de
leur classement — leur rapport qualité/prix. La cherté des meublés, fréquemment dénoncée, en
découlerait.

268 - Pour jouer ce role, le parc doit étre d’un volume suffisant — comme c’est le cas aux Pays-
Bas — et notamment ne pas se borner a accueillir les plus pauvres. En France, la taille relative du
parc social locatif (16 a 19 % du parc total selon qu’on inclut ou non les résidences secondaires)
lui permettait déja difficilement de jouer ce role, mais ce n’était pas impossible puisque le rapport
des parcs s’est stabilisé autour d’un ratio 45/55 entre parc social et parc privé (cf. 1.2.1). Mais
I’évolution des dernieres années a placé le parc social en position d’acteur de second plan pour
deux raisons. La baisse du taux de rotation dans le parc social et son augmentation dans le secteur
privé (cf. 1.2.5.1) font que le secteur privé accueille chaque année trois fois et demi plus de primo-
locataires que le parc social (certains avancant le chiffre de 1,7 million d’emménagements chaque
année dans le parc privé, le rapport serait exactement de 3,8 pour 1). Le parc locatif privé est donc
devenu directeur en termes de quantité de transactions. Et les loyers ayant été fortement revalorisés
dans le secteur privé comparativement au secteur social, la masse globale des loyers pese mainte-
nant deux fois plus lourd dans le secteur privé que dans le secteur social (DGUHC, Rapport sur
I’évolution des loyers, juin 2008, p. 34 et 35 ; voir aussi p. 44 et s. pour I’évolution des loyers dans
le secteur locatif social). Le parc pr1ve est donc €galement devenu directeur en termes de fixation
des prlx Au total, en quelques années, par sa gestion déficiente du parc social, I’Etat aura perdu un
outil précieux d’influence indirecte sur le marché libre.
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investissement durable au regard de I’ampleur de la demande >*° au moment
ou le parc social privé marquait un net repli?’°. Accentuée par des erreurs de
prévision sur les besoins en logement (cf. 3.1.2.1), I’envolée des loyers privés
ne s’est pas fait attendre et leur complete déconnexion d’avec les loyers du
secteur social (cf. 1.2.3.2) constitue un des signes les plus tangibles de I’échec
récent de la gouvernance publique du marché du logement : 1’écart entre les
loyers du secteur social avec d’une part le secteur locatif privé et d’autre part
I’accession privée est devenu tellement grand que la «chaine du logement »
s’est brisée?’! et que nombre de parcours résidentiels se sont bloqués.

Du point de vue de I’Etat, la modération des loyers du secteur privé consti-
tue pourtant un enjeu majeur pour les finances publiques et sociales : a défaut,
le montant des aides personnelles au logement risque de s’envoler, a moins
qu’on ne renonce a en faire des instruments efficaces de la solvabilisation des
ménages (cf. 3.2.5). Apres le bouclage des aides au début des années 1990, qui
a augmenté le nombre des bénéficiaires, 1'Etat n’a de fait pas trouvé d’autre
solution que de bloquer artificiellement les loyers permettant de calculer les
aides, contribuant a I’augmentation généralisée des taux d’effort des ménages
et provoquant la décrue du pouvoir solvabilisateur de ces aides. Cet €tat de fait
a conduit I’Etat a réintervenir dans la précipitation et a deux reprises, en 2005
et 2008, dans la fixation des loyers privés en adoptant un mode d’indexation
des loyers nettement moins favorable aux propriétaires 2’2 et en espérant a terme
redonner du pouvoir d’achat aux locataires >3 (cf. 3.1.2.4). La consécration par
le 1égislateur début 2007 d’un droit au logement « opposable » apparait des lors
paradoxalement comme une tentative pour pallier Iincapacité de I’Etat i rendre
effectif ce droit par la vertu des seules politiques publiques.

269 - Les comptes du logement 2006 (p. 62) mentionnent a cet égard que la commande publique
ou sociale pesait 22 % de la production neuve de logements neufs en 1996 et qu’elle est tombée
a 11 % en 2006.

270 - Les bailleurs individuels de ce parc social de fait ont a I’époque été plutdt découragés par
une fiscalité peu attractive des lors qu’ils ne rentraient dans aucune des catégories visées par les
dispositifs d’aide a I'investissement privé, par I'inflation des diagnostics et des normes (cf. 2.1.3)
et par les déséquilibres introduits dans les relations propriétaire/Etat (cf. 2.3).

271 - Les collectivités territoriales sont davantage attentives que 1'Etat au maintien du chainage
entre tous les segments du marché car ’attractivité globale d’une agglomération dépend de la
disponibilité d’une offre sur chacun des segments du marché local.

272 - Sur I’effet immédiat de la mesure, se reporter a DGUHC, Rapport sur I’évolution des
loyers, juin 2008, p. 39.

273 - Ce pari a déja eu des effets notables mais ne peut pas étre entierement gagné car les deux
lois récentes ont laissé de coté les augmentations de loyer pratiquées lors des relocations (cf. note
34), celles qui pesent le plus lourd sur les ménages en matiere de hausse des loyers.
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Pour finir, au terme de reconfigurations ministérielles successives, le ministre
du logement se trouve désormais dépourvu d’une administration propre 5. Et
avec la réorganisation des administrations départementales de I'Etat #°, le risque
de perte d’une expertise qui faisait jusqu’ici la force des représentants de
I’Etat sur le terrain est fortement souligné par les acteurs de la politique
du logement et par les fonctionnaires chargés de la mettre en ceuvre 2’4,

Une inefficience aggravée par l'instabilité de la loi

Des choix plus anciens ont contribué a la dégradation de la gouvernance
publique du logement. Le premier consiste a avoir séparé, avec la loi d’orienta-
tion fonciere de 1967, et sans maintenir entre eux des liens suffisants, le droit
de I’urbanisme et le droit de la construction *’. Le deuxieéme consiste a avoir
laissé se développer jusqu’en 2004 deux mondes totalement coupés I’un de
I’autre, celui du logement et celui de I’hébergement, répondant a des régles
différentes et confiés a des administrations différentes 7/. Le troisiéme consiste
a avoir abandonné aux professionnels la maitrise du processus de norma-
lisation de la construction sauf a accélérer le mouvement en recourant de
maniere répétée a la législation émotionnelle (cf. 2.1.3).

274 - L'Etat n’est déja plus considéré sur le terrain comme le partenaire privilégié de la politique
du logement : les aides a la pierre ont baissé et sont devenues faibles par rapport a I’exonération
de TVA (cf. annexe 1); I’ANRU finance mieux et plus vite la construction neuve (cf. 2.8.2); les
collectivités territoriales maitrisent les outils d’urbanisme et, depuis la réforme du statut des offices
publics de I’habitat (OPH) par I’ordonnance du 1°* février 2007 (Thierry Tuot, «La réforme des
offices de I’habitat», AJDA, 2008, p. 517; Thomas Rouveyran et Ghislain Foucault, «Le décret
du 18 juin 2008, premier texte d’application d’une réforme en profondeur des offices d"HLM »,
AJDA, 2008, p. 2220), exercent un controle accru sur les OPH... Les principaux interlocuteurs des
collectivités et des bailleurs sociaux sont désormais la Caisse des d€pdts et consignations, les orga-
nismes recueillant le 1 % logement et I’ANRU. Les services de I’Etat sont passés au second rang.
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L’instabilité de la loi a aggravé la situation. Les administrations déconcentrées
et les collectivités territoriales peinent a mettre en ceuvre les lois nouvelles : cela
peut leur prendre jusqu’a six, sept ans?”. Les administrations centrales vivent,
quant a elles, dans la désynchronisation totale lorsque les lois se succedent au
rythme d’une par an au minimum depuis le début des années 2000 : dans le
méme temps physique mais dans un temps juridique éclaté, les services rédigent
les circulaires d’application de la loi votée 1’année précédente, préparent les
décrets d’application de la loi qui vient d’étre votée par le Parlement et élabo-
rent pour le cabinet le projet de loi dont le dépdt dans quelques mois vient d’€tre
annoncé dans les médias par le ministre.

Le DALO, remede efficace a l'impuissance publique ?

Le vote de la loi du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable, dont
le contenu est analysé plus loin (cf. 4.1), apparait des lors comme un pari en vue
de dépasser une situation décrite comme désespérante par tous les acteurs du

275 - La lecture de tous les rapports successifs du Haut Comité pour le logement des personnes
défavorisées est tres instructive a cet égard puisqu’il comporte des bilans d’étape sur la mise en
ceuvre des lois nouvelles. On y apprend par exemple qu’en 1998 seulement un tiers des départe-
ments avaient élaboré le schéma départemental d’accueil de gens du voyage pourtant rendu obliga-
toire dans le délai de dix-huit mois aprés promulgation de la loi par I’article 28 de la loi du 31 mai
1990 (rapport 1999, p. 29); qu’en 2000 seulement 25 % des départements avaient mis en place les
dispositifs de coordination prévus par la loi de 1998 contre les exclusions en matiere de prévention
des expulsions locatives, certains refusant méme que leurs services sociaux s’investissent dans
les enquétes sociales (Rapport 2000, p. 19); que de nombreuses conférences intercommunales,
chartes intercommunales ou départementales et accords collectifs n’étaient pas encore en place en
2001 ni méme en 2004 (Rapport 2001, p. 20 et 21 et p. 31 et s. ; Rapport 2004, p. 77) ; qu’en 2002,
quatre ans apres la loi du 29 juillet 1998, plus de la moitié des préfets n’avaient pas encore pris les
arrétés délimitant les zones a risque d’exposition au plomb, phénomene d’autant plus surprenant
et incompréhensible que 98 % de ceux qui les avaient pris a cette date avaient — par une interpré-
tation extensive du principe de précaution — classé la totalité du territoire départemental en zone
a risque sans se référer aux résultats des diagnostics (Rapport 2002, p. 62). Le comité de suivi de
la mise en ceuvre du DALO mentionne aussi de son c6té qu’en 2007 un quart des départements
n’avaient toujours pas mis en place les commissions de médiation prévues par la loi du 29 juillet
1998, commissions qui, aprés transformation, seront chargées d’instruire les demandes formées au
titre du DALO et que beaucoup des commissions existantes tournent au ralenti (1¢* Rapport, p. 19).
Les réformes en matiere de logement mettent plusieurs années a se traduire dans les faits, notam-
ment lorsqu’il faut élaborer des plans sectoriels, mettre en place des procédures ou des instances
nouvelles, procéder a des découpages nouveaux comme celui des bassins d’habitat ou signer des
accords collectifs, longs a négocier (Rapport 2000, p. 42 et 44 ; Rapport 2001, conclusion p. 92).
Ou lorsqu’il faut convaincre les collectivités territoriales d’agir : le bleu budgétaire 2008 du minis-
tere du logement indique, par exemple, que le taux de réalisation des objectifs fixés par les schémas
départementaux d’accueil des gens du voyage était de 25 % en 2005 (10500 places réalisées sur
41800 programmées) et que le taux de 50 % serait atteint en 2010. Le temps de I’administration du
logement est, a I’'image de cette activité elle-méme et du financement qui la conditionne, a I’'image
aussi du processus d’urbanisation et d’extension de la ville, un temps long, incompatible avec
I’instabilité 1égislative et réglementaire et les stop and go dans la gestion des crédits budgétaires
et des marchés (cf. 2.1.4). L’Etat, par un singulier renversement de la posture qu’on attend de lui,
n’est plus le garant du temps long du logement.
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logement et de I’hébergement >7°. Toutes les réflexions préalables a la reconnais-
sance de ce droit convergent sur une méme analyse?’’ : puisque les objectifs et
les outils juridiques et financiers mis en place depuis 1990 ne permettent pas de
surmonter les blocages et les contradictions entre tous les intéréts divergents et
tous les acteurs, il faut inverser la logique, passer d’une obligation de moyens
a une obligation de résultat et faire en sorte que le droit au logement com-
mande a la mise en ceuvre des outils nécessaires ! C’est gager qu’en mettant la
barre toujours plus haut 1’Etat finira par sortir de ses contradictions et de ses
conflits d’objectifs ! Le Haut Comité pour le logement des personnes défavori-
sées, chargé le 12 mai 2006 par le Premier ministre d’étudier les modalités de
mise en ceuvre d’un droit opposable 278 Iaffirme franchement : « Cette logique de
I’opposabilité est aujourd’hui nécessaire pour loger les personnes défavorisées,
mais son impact va bien au-dela de ces seules populations : elle enclenchera la
mise en ceuvre de politiques locales et nationales cohérentes, bdties autour de
la réalité des besoins de logement de I’ensemble de la population. » Les débats
préalables a I’adoption de la loi du 5 mars 2007 portent également la trace de
cette mise sous pression de tous les acteurs du logement2”°. C’est finalement de
la menace en dernier ressort du recours juridictionnel organisé au profit
du citoyen qu’on attend la solution permettant de surmonter les obstacles
structurels et les jeux d’esquive entre collectivités publiques.

Ce nouveau role assigné par I’exécutif et le législatif au juge administratif
renvoie a un débat plus ancien sur I’effectivité des droits sociaux. Car la mise
en ceuvre de nombreux droits économiques et sociaux, jugés fondamentaux,
dépend d’actions des pouvoirs publics 2%, Ce sont les difficultés pratiques ren-
contrées dans la mise en ceuvre des droits fondamentaux qui justifient 1’appel

276 - Pour une description de la situation et de I’état d’esprit prévalant en 2004 au sein du dis-
positif d’hébergement, on peut se reporter au 10° rapport du Haut Comité pour le logement des
personnes défavorisées (p. 83-84). Les débats parlementaires préalables a I’adoption de la loi du
5 mars 2007 lui font également écho : «Depuis des décennies, tous les gouvernements confon-
dus, nous n’avons pas été capables de régler le défi complexe du logement, de I’hébergement, du
locatif social, de I’accession a la propriété tout en respectant la mixité sociale et donc la cohésion
sociale » (Assemblée nationale, 2¢ séance du 15 février 2007, p. 19).

277 - Voir les rapports successifs du Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées
(Rapport 2002, p. 36; rapport 2003, p. 25 et s. et la conclusion, p. 77; rapport 2005, p. 53 et s.;
rapport 2006, p. 7 et s.), I’avis du Conseil économique et social du 18 juin 2003, I’avis du Conseil
national des politiques de lutte contre la pauvreté et I’exclusion rendu début 2003, la contribution
du Conseil social du mouvement HLM au congres de 1’Union sociale pour 1’habitat de juin 2003
et les assises du logement de 2004.

278 - Son rapport a été remis au Premier ministre le 3 janvier 2007, apres 1’annonce de la mise
en chantier de la loi.

279 - « (...) la mise en place du droit au logement opposable est destinée, pour [’essentiel, a
mettre tout le monde sous pression. Le présent projet de loi ne prétend pas détailler I’ensemble du
processus opérationnel, mais (...) ¢’est un pacte d’honneur, un engagement sur I’honneur, qui est
demandé par le Parlement a tous les acteurs du logement de notre pays et pas seulement a I’ Etat,
qui sera responsable de son exécution. C’est bien ainsi qu’il faut considérer ce texte. » (Jean-Louis
Borloo, Sénat, séance du 30 janvier 2007, compte-rendu p. 687).

280 - Pour le logement : définition de zones constructibles, construction de nouveaux logements,
mise en place de financements et d’aides, information des administrés sur leurs droits, acces a la
justice...
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au juge pour garantir I’effectivité des droits 28!, Le nouveau garant de la justicia-
bilité des droits sociaux devient le juge. La mise en place du DALO marque
ainsi I’abandon de la these selon laquelle les droits sociaux ne seraient que des
droits programmatiques (cf. 1.1.3) et correspond au stade le plus avancé de la
justiciabilité 82 : « Par rapport a la justiciabilité, I’opposabilité 83 marque donc
un pas supplémentaire car elle permet d’identifier des responsables en cas de
non-acces a un droit. Dans le cas du logement, il s’agit de [’Etat. » *%* Une nou-
velle ére semble donc s’ouvrir pour les droits fondamentaux et pour le juge
administratif désormais chargé de veiller a leur opposabilité (cf. 4.1).

1.2.6. Les principales lacunes du droit au logement...

1.2.6.1. ... vues au filtre des rapports publics sur le logement...

Comportant des analyses tres fouillées sur la situation du moment et son expli-
cation, les rapports publics consacrés au logement sur la période 2002-2005
(cf. introduction) ont été accompagnés de recommandations innombrables
visant a I’améliorer. Une breve analyse de leur contenu contribue a dessiner en
creux les succes mais aussi les échecs principaux de la politique du logement.

Les thémes couverts par les rapports publics font écho a la plupart des préoccu-
pations ou des difficultés évoquées au fil de ce texte : 10 rapports ont été consa-
crés aux publics défavorisés (habitat insalubre, indigne ou dangereux; lien

281 - C’est précisément en raison des risques émanant d’une possibilité de saisine du juge que
les auteurs de la charte des droits fondamentaux, notamment Anglais et Allemands, auraient a
I"article 34 écarté toute idée de droit au logement au profit de celle d’un droit a I’aide au logement
(cf. 1.1.1.2 et René Ballain, op. cit., p. 54 et 186). Voir aussi sur ce point Guy Braibant, La charte
des droits fondamentaux de I’Union européenne, Paris, Seuil, coll. « Points », 2001, p. 189-197.

282 - Diane Roman, «Les droits sociaux : des droits 2 part entidre ? Eléments pour une réflexion
sur la nature et la justiciabilité des droits sociaux, Droit et pauvreté», Contributions issues du
séminaire ONPES, DREES-MiRe, 2007, p. 39.

283 - L’opposabilité est souvent présentée comme 1’aptitude d’un droit, d’un acte ou d’une situa-
tion de faire sentir ses effets a 1’égard de tiers non en les soumettant aux obligations nées direc-
tement de ces éléments mais en les forcant a reconnaitre 1’existence de ces faits, actes ou situa-
tions opposables, a les respecter comme des €léments de 1’ordre juridique et a en subir les effets
(G. Cornu, Vocabulaire juridique, PUF, 2002, p. 6Q8. Voir aussi J. Duclos, L’opposabilité, Essai
d’une théorie générale, LGDJ, 1984 ; R. Wintgen, Etude critique de la notion d’opposabilité : les
effets du contrat a I’égard des tiers en droit frangais et en droit allemand, LGDJ, 2004 et C. Wol-
mark, L’opposabilité du droit au logement, D 2008, p. 104).

284 - Rapport 2007-2008 de 1’Observatoire national de la pauvreté et de I’exclusion sociale
(op. cit., p. 160). Voir aussi I’intervention de Paul Bouchet lors du colloque organisé pour la resti-
tution des travaux du PUCA (René Ballain, op. cit., p. 36 et s.). Dans cette intervention de janvier
2002, Paul Bouchet souligne que pour étre qualifi€¢ de fondamental, un droit doit étre reconnu au
plan constitutionnel et international et doit étre «opposable et justiciable». Apres avoir retracé
I’évolution de la jurisprudence du Conseil constitutionnel, qui ne reconnait pas encore dans le
droit au logement un droit fondamental mais un objectif de valeur constitutionnelle (cf. 1.1.1.2),
il souligne :«Apres, quand le droit fondamental aura été clairement reconnu au sommet de la
pyramide, vous pourrez passer a la phase suivante qui est ’opposabilité aux administrations et la
Jjusticiabilité. » C’est I’apport de la loi du 5 mars 2007.
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entre politique de I’emploi et politique du logement 2% ; logement temporaire et
hébergement d’urgence ; lutte contre les discriminations dont sont victimes les
gens du voyage et les immigrés ; ségrégation urbaine; droit au logement...);
4 I’ont été a la politique fonciere et immobiliere (notamment a la situation
particuliere de 1’Ile-de-France); 4 rapports ponctuels au logement dans les
territoires (villes moyennes; villes nouvelles...) mais aucune a I’étude du
niveau territorial pertinent pour mettre en ceuvre la politique du logement ;
3 aux HLM (conventionnement global, mise en ceuvre des coopérations entre
organismes HLM, financement du logement social) ; 3 au logement des jeunes
et 2 au logement des personnes agées (logements-foyers; prét viager hypo-
thécaire); 1 rapport a I’architecture et au cadre de vie; 1 rapport a la sécurité
juridique des autorisations d’urbanisme. Les 15 rapports des €leves de I’ENA
couvrent également un large spectre ou 1’on retrouve la plupart des préoccu-
pations majeures précédemment évoquées (le financement du logement locatif
social ; ’investissement locatif; le 1 % logement et les partenaires sociaux ; les
opérateurs du logement social ; logement et décentralisation ; la mixité sociale
dans le logement; le logement et le renouvellement urbain ; les freins a la pro-
duction de logements locatifs sociaux; la crise du logement; le droit au loge-
ment; le logement des personnes agées ; I’hébergement d’urgence).

L’Etat et les collectivités territoriales disposent de rapports trés nombreux sur
la plupart des aspects des droits au et du logement, trop nombreux peut-étre.
Cette masse de connaissances n’a pas toujours donné lieu aux décisions
recommandées ou attendues, les rapports du Parlement et du HCPLPD faisant
généralement exception. C’est un symptome supplémentaire de la détérioration
de la gouvernance du logement au cours des dernieres années.

1.2.6.2. ... et de la Charte sociale européenne

La Charte sociale européenne du Conseil de 1’Europe, révisée en 1996, a été
ratifiée par la France en vertu de la loi n° 99-174 du 10 mars 1999. Comportant
plusieurs stipulations relatives au logement (cf. 1.1.1.2), deux associations ont
déposé en 2006 des réclamations 28 demandant au Comité des droits sociaux de
constater la violation par la France des articles 16, 30, 31 de la Charte révisée
et de son article E relatif a la prohibition des discriminations?¥’. Le Comité
européen des droits sociaux ayant conclu que la France violait la Charte sociale
européenne, I’examen de ses deux décisions, dont le comité des ministres a pris
acte le 2 juillet 2008, est particulierement instructif pour mieux identifier les
points faibles du droit au logement au regard du standard européen.

285 - Cette question est peu étudiée malgré son caractere essentiel : sortir durablement de la
précarité en matiere de logement pour atteindre une certaine stabilité est tres difficile si subsiste en
méme temps une forte précarité dans 1’acces a I’emploi.

286 - Ce systeme de réclamation a été ouvert par un protocole additionnel adopté le 9 novembre
1995, entré en vigueur le 1° juillet 1998. Sur ce systéme, voir Jean-Francois Akandji-Kombe,
«Lapplication de la Charte sociale européenne : la mise en ceuvre de la procédure de réclamations
collectives », Dr. soc., 2000, p. 888.

287 - Le comité avait déja eu I’occasion en 2003 d’émettre de sérieux doutes sur la conformité de
la situation frangaise au regard de la Charte et de constater en 2005 la violation par la France de ses
engagements au titre de son article 31 § 2.
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Les conclusions du Comité européen rappellent I’étendue des obligations des
Etats 288 et corroborent ses analyses antéricures 2% et surtout les dires d’experts
ou les lacunes déja constatées de longue date par les acteurs du logement ou des
rapports publics et privés.

Ces lacunes portent sur les principaux points suivants : I’insuffisance de 1’offre
de logements d’un cofit abordable; I'insuffisance de la lutte contre 1’habitat
indigne ; I’insuffisance de la prévention et de la réduction de 1’état de sans-
abri?? et notamment des expulsions de locataires ; les déficiences dans les pro-
cédures d’attribution des logements sociaux aux personnes les plus pauvres et
leur inefficacité ; les discriminations dans I’acces au logement au détriment des
immigrés, des Roms et des gens du voyage »1.

Prenant la France au mot?2, le Conseil de I’Europe a constaté que le droit au
logement et que les lois censées le traduire dans la réalité n’y recevaient pas une
application conforme au droit européen.

Ce constat n’est ni original ni nouveau.

N

Constatant que le droit au logement n’est toujours pas appliqué a tous de
maniere uniforme, plusieurs chercheurs ont avancé 1’hypothese qu’au cours des
années récentes le droit au logement a éclaté en trois niveaux distincts, mal-
gré I’affirmation de son universalité et de son unicité : le droit a un logement
normal régi par la loi de 1989, le droit a un logement digne et décent sous le

288 - Cinq obligations sont mises a la charge des Etats : mettre en ceuvre des moyens (norma-
tifs, financiers, opérationnels) propres a permettre de progresser réellement vers la réalisation des
objectifs assignés par la charte; tenir des statistiques dignes de ce nom permettant de confronter
besoins, moyens et résultats; procéder a une vérification réguliere de 1’effectivité des stratégies
arrétées ; définir des étapes, et ne pas reporter indéfiniment le terme des performances qu’ils se sont
assignées; étre particulierement attentifs a I’'impact des choix opérés par eux sur 1’ensemble des
catégories de personnes concernées et singulierement celles dont la vulnérabilité est la plus grande.

289 - Conseil de 1’Europe, Comité européen des droits sociaux, Charte sociale européenne,
Conclusions 2003-Volume I (Bulgarie, France, Italie), Strasbourg, Conseil de I’Europe Editions,
octobre 2003. A la suite du 7¢ Rapport national sur I’application de la Charte (novembre 2007), le
Conseil de I’Europe avait déja noté une non-conformité de la France au regard de I’article 31 § 3
en notant : «L’offre de logements sociaux est manifestement insuffisante. »

290 - Le Comité européen des droits sociaux rappelle dans ses conclusions, reprises le 2 juillet
2008 dans les résolutions du Comité des ministres du Conseil de 1’Europe, les obligations des
Etats a ce titre : s’étant engagé€s a réduire progressivement le phénomene des sans-abris en vue de
I’éliminer, les Etats doivent satisfaire a des exigences. « Pour diminuer le nombre de sans-abris,
des mesures d’urgence et a plus long terme s’imposent; elles consistent notamment a leur four-
nir immédiatement un abri et a mettre en place des dispositifs pour les aider a surmonter leurs
difficultés et ne pas y retomber.» 1ls doivent aussi «se procurer, sur les faits, les informations qui
sont nécessaires pour traiter le probléme. La collecte réguliere de données chiffrées et détaillées
constitue une premiére étape permettant d’atteindre cet objectif».

291 - La Recommandation (2005) 4 du Comité des ministres relative a I’amélioration des condi-
tions de logement des Roms et des gens du voyage en Europe dispose notamment que les Etats
membres doivent veiller a ce que des politiques intégrées et adaptées en faveur des Roms et des
gens du voyage soient €laborées dans le cadre général des politiques du logement.

292 - Ronald Dworkin, Prendre les droits au sérieux, Paris, PUF, 1995; Marti Koskenniemi,
L’effet des droits sur la culture politique, in Alston et alii, L’'Union européenne et les droits de
I’homme, Bruxelles, éditions Emile Bruylant, 2001.
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régime d’un droit assistanciel et le droit 2 I’hébergement ou a un toit >3, ce der-
nier légitimant le logement temporaire ou provisoire pour ceux que la société
ne parvient pas a loger de maniére pérenne 2. Et il est vrai que la loi du 5 mars
2007, en méme temps qu’elle reconnait un droit au logement opposable, crée un
droit — de nature distincte ?** — & ’hébergement opposable. Le droit au logement
demeure ainsi écartelé entre institutions et dispositifs, entre normalisation par
le droit et régulation par le marché et soumis a une forte tension interne entre sa
vocation universelle — le principe — et les réalités — le niveau de service effecti-
vement offert a chaque grande catégorie de citoyens en fonction de son niveau
de patrimoine et de ressources > — et & chaque personne selon sa capacité d’oc-
cuper et de gérer un logement autonome (cf. 3.3.5.2).

293 - Voir sur ce point les développements contenus dans René Ballain, Le droit au logement, La
Documentation frangaise, 2004, p. 80 et s. et dans Frédérique Pollet-Rouyer, « Droit au logement.
Contribution a I’étude d’un droit social », Revue de la recherche juridique. Droit prospectif, 2000,
p. 1655 et s. Pour une interrogation semblable dans un autre pays de 1’UE, voir Padraic Kenna,
«A right to housing : is it more than a mere right to shelter in market societies like Ireland ?», in
Housing Rights : a New Agenda, Dublin, Threshold, 2003.

294 - « (...) la commission des lois souhaite distinguer aussi le droit a [’hébergement et le droit
au logement opposable (...) Le droit a I’hébergement constitue le premier niveau du droit au loge-
ment : ¢’est un droit a un accueil en structure d’hébergement, en établissement ou en logement
de transition, ou encore en logement dans un foyer » (Pierre Jarlier, rapporteur pour avis, Sénat,
séance du 30 janvier 2007, compte-rendu p. 657).
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2. Le droit du logement : un arsenal
impressionnant a I’efficacité limitée

Si le droit «au» logement est d’affirmation récente, il lui a préexisté un droit
«du» logement, abondant et touchant a plusieurs pans du droit : droit civil, droit
administratif, droit social et droit fiscal, pour I’essentiel 2%,

Le droit administratif réserve au logement une grande place, reflet de I’inter-
vention de la puissance publique a tous les stades de la vie d’un logement et
dans une pluralité de domaines : la construction neuve, 1’acces au logement, les
rapports locatifs, I’expulsion du logement, les aides au logement, la fiscalité du
logement, le changement d’affectation du logement et la sortie du parc.

2. 1. La construction du logement

Le droit de la construction comporte de trés nombreuses regles 1égislatives ou
réglementaires, souvent codifiées (code de la construction et de 1’habitation,
code de I’'urbanisme, code de la santé publique, code de la sécurité sociale, code
des assurances, code de la consommation, code général des impdts...). Elles
concernent de maniere prépondérante la construction neuve, qui suppose 1I’ob-
tention préalable d’un permis de construire et de disposer de foncier viabilisé.

En complément de cet édifice 1égislatif et réglementaire s’est développé un cor-
pus de normes techniques et de regles de ’art, domaine par excellence de
I’ésotérisme et de la complexité. Chaque administration et chaque profes-
sion édicte les siennes, selon son propre référentiel et dans le langage qui lui

295 - Ne seront donc pas abordés, sauf marginalement, les aspects touchant au droit pénal, au
droit commercial, au droit des assurances, au droit bancaire ou au droit de la consommation...
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est familier. Vu du coté de I’administré, elles s’additionnent, s’enchevétrent et
ne sont pas facilement accessibles 2%,

Pour construire des logements, certains acteurs — les bailleurs sociaux notam-
ment — doivent en outre se conformer aux regles de passation des marchés
publics.

2.1.1. Les autorisations de construire

Toute construction de logement nécessite en principe la délivrance d’un permis
de construire. L’objet de cette procédure administrative est de vérifier que la
construction envisagée respecte les régles d’urbanisme applicables au lieu prévu
pour son implantation 2*’. Une série de textes récents ont simplifié le régime des
autorisations de construire et sécurisé leur délai de délivrance 2%3.

Les autorisations de construire des logements sont fortement liées au cycle
immobilier et a la politique du logement : elles sont passées de 360 000 en 2000
a 556000 en 2006, avec une augmentation nettement plus forte pour le loge-
ment collectif que pour la maison individuelle, mais ont diminué depuis ce point

296 - Pour illustrer cette perception, qui renvoie a I’approche catégorielle et fragmentée des ques-
tions de logement (cf. note 53), on peut par exemple se reporter au rapport Les logements-foyers
pour personnes dgées (Jean-Pierre Grunspan, 2002) qui suggere en termes savoureux mais extré-
mement pertinents d’unifier les régles émanant du ministére de I'intérieur sur les établissements
recevant du public (ERP) et celles du ministere des affaires sociales sur les logements-foyers,
d’harmoniser les normes minimales de surface entre le ministére des affaires sociales et le minis-
tere du logement, ou encore de clarifier le vocabulaire et de créer une culture commune entre
administrations compétentes. La conclusion pratique est moins enthousiasmante mais révélatrice
de la posture et des méthodes de travail des administrations en charge du logement : « La culture
commune du ministére de I’emploi et de la solidarité et du secrétariat d’Etat au logement pourrait
étre renforcée par un texte commun (note de service ou circulaire) dont I’enjeu essentiel serait
d’expliquer aux DDE et aux DDASS articulation entre elles des réglementations logement et des
réglementations affaires sociales...»

297 - Depuis la loi d’orientation fonciere du 30 décembre 1967, 1a délivrance du permis de construire
ne sanctionne plus le respect des regles de la construction, sauf exception (ERP, immeubles de grande
hauteur...). Mais le constructeur s’engage dans sa demande de permis, en vertu de I’article L. 421-3
du code de I’'urbanisme, a respecter les regles générales de la construction.

298 - Ordonnance n°® 2005-1527 du 8 décembre 2005 relative au permis de construire et aux
autorisations d’urbanisme et son décret d’application n° 2007-18 du 5 janvier 2007 (Jean-Phi-
lippe Strebler, «Les PLU et la réforme des autorisations d’urbanisme», B/JDU, 2007, p. 250;
Pascal Planchet, « Premiers résultats de la réforme des autorisations d’urbanisme », AJDA, 2009,
p. 73; Francis Polizzi, « Evaluation de la nouvelle procédure d’instruction des autorisations d’ur-
banisme», AJDA, 2009, p. 79). Ces textes ont en particulier unifi€ les régles d’instruction des
demandes (composition des dossiers, délais...). Le code de I’urbanisme (art. R. 421-1 et s.) soumet
toutes les constructions neuves a permis de construire sauf celles de faible importance ; il prévoit
également que les travaux d’agrandissement, les modifications de volume ou de fagade des bati-
ments existants ainsi que leurs changements de destination sont soumis a autorisation préalable,
avec toutefois de nombreuses exceptions pour les opérations de faible importance. Les demandes
sont instruites par les communes — pour celles qui sont dotées d’un document d’urbanisme — et par
les services de I’Etat dans les autres cas.
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haut. Elles sont le fait de demandeurs dont le statut est divers 2 : personnes phy-
siques ou morales, professionnels, bailleurs sociaux ...

On dispose par ailleurs d’assez peu d’informations sur I’application des dispo-
sitions du code de 1’urbanisme 3% sanctionnant les constructions illicites. I’ exé-
cution des décisions de justice semble longue a obtenir et le recouvrement des
astreintes — ainsi d’ailleurs que leur remise partielle apres exécution de la déci-
sion de justice — assez laborieux. Le Médiateur de la République note dans son
rapport de 1994 que 446 décisions de justice sur 1 615 ont été exécutées en 1991
et que les procédures sont complexes et peu lisibles. Il ajoute que I’acquisition
a bas prix de terrains dans des zones impropres a la construction est pour
des ménages disposant de faibles ressources une des manieres de se loger
(cf. 1.2.2.1).

2.1.2. Le foncier

Pour construire, il faut en effet accéder a du foncier, si possible a bas prix,
puisque le foncier entre pour une part significative dans le cofit de la construc-
tion.

La France a encouragé pendant plusieurs décennies une politique publique de
maitrise du foncier — aussi bien par I’Etat que par les collectivités territoriales 30!
— pour conduire de grandes opérations d’aménagement. Cette politique, sou-
vent qualifiée de «hollandaise» ou de «suédoise», consiste a acheter tres tot
au prix de la terre agricole les terrains ou il est prévu de réaliser les extensions
urbaines. L’Etat a ainsi créé en 1962 I’ Agence fonciere et technique de la région
parisienne (AFTRP) qui, chargée de mettre en ceuvre le schéma directeur de
la région parisienne, a acquis le foncier des futures villes nouvelles au prix de
quelques francs par m2. Il en est allé de méme pour les grandes missions d’amé-
nagement régionales (établissement public d’aménagement de la Basse-Seine
en 1968, Mission interministérielle d’aménagement du littoral Languedoc-
Roussillon, Mission interministérielle d’aménagement de la cdte aquitaine...),
mais c’est moins le cas aujourd’hui car les extensions de villes aux dépens de
terrains agricoles se font plus rares 302, Les promoteurs sont généralement favo-

299 - En 2004, les 363 000 logements construits I’ont été a hauteur de 30 % par des promoteurs-
constructeurs, de 55 % par des particuliers et de 12 % par les organismes HLM.

300 - Trois régimes distincts sont prévus qui répriment la construction sans autorisation (L. 480-1
du code), la réalisation de travaux non conformes a 1’autorisation accordée et la réalisation de tra-
vaux non soumis a autorisation mais ne respectant pas les regles d’urbanisme (L. 160-1 du code).

301 - La ville de Rennes a ainsi acheté dés les années 1950 de nombreuses surfaces de terres
agricoles en vue d’assurer I’extension de la ville. Cependant le droit de préemption dans les zones
d’aménagement différé (ZAD) n’a été institué que par la loi du 26 juillet 1962, modifiée par les lois
des 16 juillet 1971 et 31 décembre 1975. La création d’une ZAD ne peut porter que sur une durée
limitée, fixée a quatorze ans. Elle peut étre constituée en vue de constituer des réserves fonciéres
(CE, 2 juin 1976, Chambre d’agriculture d’lle-de-France, rec., p. 291).

302 - En particulier dans les grandes agglomérations, ou il s’agit de reconvertir des friches ou
de densifier I’habitat. Dans de telles opérations, le terrain s’achete a sa valeur urbaine, a laquelle
il faut ajouter les cofits de dépollution, de démolition et d’aménagement. Reconstruire la ville sur
elle-méme génere des charges foncieres €levées.
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rables a une telle politique qui les décharge des démarches et négociations avec
les propriétaires, leur évite d’avoir a porter le foncier dans leur bilan et leur
permet de trouver rapidement aupres d’un guichet unique des terrains a prix
abordable.

Apres en avoir longuement débattu, la France a en revanche écarté toute idée de
municipalisation des sols. Les travaux de la commission « Orientation et finan-
cement de la politique fonciere » du V¢ Plan (1966- 1970) soulignent I’acuité du
probleme foncier en période de forte inflation mais concluent qu’il n’est pas
nécessaire de municipaliser tous les sols a urbaniser : il suffit que I’ Etat mani-
feste sans équivoque sa détermination a maitriser le marché foncier, notamment
grace aux outils fiscaux. La loi n® 67-1253 du 30 décembre 1967 d’orientation
fonciere traduit ce choix en permettant aux collectivités publiques d’exproprier
(art. L. 221-1 et 2 du code de I’urbanisme) dans le cadre et les limites prévus par
un schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme (extension d’une agglomé-
ration, aménagement des espaces naturels suburbains, création de villes nou-
velles...). Puis la loi n°® 75-1328 du 31 décembre 1975 ouvre largement aux
collectivités territoriales 1’'usage du droit de préemption, qui était auparavant
limité aux zones a urbaniser par priorité (ZUP) et aux zones d’aménagement
différé (ZAD), aux zones d’intervention fonciere (ZIF), celles-ci correspondant
aux zones urbaines délimitées par un POS (art. L. 211-1 et s. du code de 1’urba-
nisme). Enfin, la loi n® 85-729 du 18 juillet 1985 institue le droit de préemption
urbain (DPU) et rationalise les outils d’intervention fonciere a la disposition
des collectivités publiques ainsi que la coexistence des différents droits de
préemption. Au 1° septembre 2007, 80 % des communes dotées d’un POS ou
d’un PLU avaient institué€ le DPU sur leur territoire. Mais le droit de préemption
urbain demeure faiblement utilisé : 1 % seulement des déclarations d’inten-
tion d’aliéner (DIA) débouche sur une préemption3%. Ce droit sert surtout aux
communes a se tenir informées du niveau des transactions locales et a €clairer
leur stratégie fonciere. Ce détournement d’usage résulte de ce que I’Etat, qui
dispose de ces informations, ne les publie pas et ne les met pas a la disposition
des collectivités territoriales (cf. 3.1.2.1). Et pour encourager ces acquisitions
foncieres, I’Etat met en place un outil de financement, le Fonds national d’amé-
nagement foncier et d’urbanisme : il comporte une section intitulée «Réserves
foncieres » (art. L. 331-5 du code de 1’'urbanisme) qui retrace les aides de I’ Etat
a ’acquisition dans les ZAD et les ZIF.

La constitution de réserves foncieres releve de chaque collectivité publique pour
ce qui concerne ses projets et son domaine. De fait, ¢’est de moins en moins une
compétence de I’Etat et de plus en plus une compétence des collectivités ter-
ritoriales. Pour constituer ces réserves, les collectivités publiques disposent de
moyens juridiques nombreux et vari€s comme la déclaration d’utilité publique
«réserve fonciere» (art. L. 221-1 du code de I’urbanisme), la ZAD, la zone

303 - L’EPF d’lle-de-France réalise environ un quart de ses acquisitions grace au droit de pré-
emption urbain. Ce dernier sert aussi a réaliser du logement social diffus en milieu urbain.
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d’aménagement concerté (ZAC) ou le droit de préemption urbain3%*, L’article
19-1II de 1a loi du 13 décembre 2000 (L. 210-1 alinéa 3 du code de I’urbanisme)
ayant ouvert aux communes la possibilité de se référer a la délibération mettant
en ceuvre un programme local de I’habitat pour motiver ’'usage de leur droit de
préemption, la jurisprudence vient d’en tirer la conséquence en jugeant que la
référence a un tel programme constituait une motivation suffisante 3.

Les communes peuvent aussi confier leurs acquisitions a un syndicat d’action
fonciere ou a une société d’économie mixte (SEM) d’aménagement a I’intérieur
de la zone dont I’aménagement lui est confié. Les autres acteurs — département
et EPCI — n’ont aucune compétence en la maticre, sauf lorsqu’ils créent un
établissement public foncier local (art. L. 324-1 et s. du code de I'urbanisme).
Une bonne vingtaine d’établissements publics fonciers locaux (EPFL) sont
aujourd’hui actifs, certains comme celui de Clermont-Ferrand regroupant un
nombre élevé de communes (395 sur les 470 communes du département).

Ces instruments juridiques semblent encore utilisés avec parcimonie : la voie la
plus couramment utilisée par les communes pour acquérir la maitrise du foncier
reste I’acquisition amiable. Elle suppose de disposer d’une vision a long terme,
de financements, d’une bonne connaissance du marché local et d’une exper-
tise en ingénierie de projet urbain. Lorsque c’est le cas, certaines communes,
habiles a faire obstacle aux opérations privées d’envergure qui leur semblent
inopportunes, procedent a des acquisitions et misent sur la possibilité dont elles
disposent de modifier ultérieurement la regle d’urbanisme.

Les acteurs de la politique du logement déplorent la quasi-disparition depuis
une vingtaine d’années de I'urbanisme opérationnel, particulierement du
recours aux ZAC pour réaliser des logements en grande quantité (art. L. 311-1
et s. du code de I'urbanisme). Cela découlerait de la suprématie reconnue au
droit de propriété, qui a valeur constitutionnelle, sur le droit au logement, qui
ne I’a pas (cf. 1.1.1.1), et de la modification des regles applicables a I’indem-
nisation du propriétaire en cas d’expropriation : les indemnités d’éviction étant
calculées en fonction de I'usage futur du terrain et non plus de son usage au
lancement de 1’opération, il serait moins facile a une collectivité publique
d’acheter dans des conditions attractives du terrain agricole et de le revendre a

304 - Le Conseil d’Etat a réalisé récemment une étude compléte sur le droit de préemption urbain
et formulé a cette occasion plusieurs propositions en vue d’améliorer I’ efficacité et la sécurité juri-
dique de cet outil (Le droit de préemption, La Documentation frangaise, 2008 ; « L’avenir des droits
de préemption », dossier, AJDA, 2008, p. 731 avec I’interview de Jean-Pierre Duport « Permettre
aux communes d’avoir une politique de préemption dynamique en évitant la censure du juge »).
Voir aussi les actes du colloque Le droit de préemption et la relance des politiques d’aménagement
et d’habitat organis€ au Conseil économique et social le 20 mai 2008, dont les actes sont acces-
sibles sur le site Internet du Conseil d’Etat.

305 - CE, 30 janvier 2008, Ville de Paris, requéte n° 299675, AJDA, 2008, p. 281.
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bas prix pour construire des logements a cofit abordable 3%, La plus-value fon-
ciere de I’opération étant en bonne partie rétrocédée au vendeur du terrain 3%, il
n’y a pratiquement plus de ZAC de grande envergure dédiée au logement 38 et
cela a contribué a évincer les SEM du role d’aménageur et de promoteur. Les
ZAC seraient également devenues impossibles a équilibrer sur le plan finan-
cier en région parisienne, en particulier du fait des charges croissantes liées
a la dépollution des terrains dans les zones en reconversion. La taille unitaire
des opérations conduites par les bailleurs sociaux s’est également sensiblement
réduite, diminuant 1’intérét du recours a la ZAC. Finalement, le lotissement de
pavillons individuels — rebaptisé permis d’aménager le 1¢ octobre 2007 — est
devenu I’outil d’aménagement le plus utilisé 3% et la maitrise d’ouvrage privée
est désormais prédominante pour la réalisation de programmes de logements 3'°.
Toutes ces évolutions ont privé les collectivités publiques d’un précieux outil
de maitrise des cofits fonciers, au moment ou la demande émergente d’instituer
un DALO aurait au contraire exigé de mieux maitriser ces cofits, et elles ont
favorisé la consommation d’espace et I’ étalement urbain.

Lorsqu’elles disposent de foncier, les collectivités publiques peuvent en vendre
pour faciliter la construction de logements. Se pose alors la question de savoir
a quelles conditions ces cessions peuvent étre consenties. La jurisprudence du
Conseil constitutionnel et du Conseil d’Etat a apport€ une réponse convergente
a cette question **. LEtat est souvent placé a cet égard en situation d’accusé : les
collectivités territoriales lui reprochent de disposer de nombreux terrains sous-
utilisés dans les grandes villes (emprises ferroviaires, militaires...) et souhaitent
que ces terrains leur soient cédés dans des conditions trés avantageuses *. Cer-
tains textes bloquent les cessions a prix avantageux et poussent méme 1’Etat a

306 - Voir sur ce point la récente étude du Conseil d’Etat, Le droit de préemption, La Documen-
tation francaise, 2008 p. 20 et p. 32. Beaucoup de communes font une remarque similaire en ce
qui concerne les évaluations du service des domaines : la valorisation du terrain en tenant compte
des droits a batir aboutit a transférer toute la valeur au vendeur et entretient la hausse des prix du
foncier. Le balancier serait donc allé trop loin dans I’autre sens. Pour certains, le droit frangais
souftrirait d’un déséquilibre : en ayant écarté la constitutionnalisation du droit au logement mais
retenu celle du droit de propriété, il opérerait une conciliation entre ces deux droits qui s’effec-
tuerait au détriment du droit au logement et encouragerait de ce fait I’inflation du prix du foncier.
La constitutionnalisation du droit au logement ouvrirait une des voies pour rétablir, au profit des
collectivités publiques, une possibilité d’expropriation a prix raisonnable, surtout pour réaliser du
logement social ou tres social.

307 - Voir les développements contenus dans le rapport du Conseil d’Etat, Le droit de préemption,
La Documentation frangaise, 2008, p. 48 et s. La jurisprudence de la CEDH pousse également
en ce sens (Motais de Narbonne ¢/ France, 22 juillet 2002, requéte n® 48161/99) qui censure une
expropriation décidée pour permettre a une collectivité publique de constituer une réserve fonciere
destinée a I’habitat tres social, 1égitime en soi, mais qui, faute de toute réalisation des logements
prévus et du fait de la réaffectation des terrains a un autre usage, aboutit a la longue a priver
I’ancien propriétaire d’une plus-value qui devait lui revenir. Sur la jurisprudence de la CEDH
en matiére de préemption, voir Francis Haumont, «La CEDH et le droit de préemption», AJDA,
2008, p. 747.

308 - En région parisienne, une grande ZAC équivaut aujourd’hui a 800 logements contre 5000
autrefois.

309 - Sur 200000 pavillons individuels construits en 2004, 150000 1’ont été en diffus et 50000
en lotissement (25 % du total).

310 - Si 80 % des permis de construire des logements étaient délivrés a des opérateurs spécialisés
et 20 % a des particuliers au début des années 1970, cette proportion s’est inversée.
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vendre ces terrains a des prix prohibitifs . D’autres au contraire la favorisent,
notamment en ce qui concerne les terrains appartenant au domaine privé3!!, La
jurisprudence reconnait aussi aux collectivités le pouvoir de céder des terrains
appartenant a leur domaine privé en dessous de leur valeur vénale, pour réaliser
des opérations d’accession a la propriété3!2. Pour faciliter ces cessions, plu-
sieurs textes réglementaires récents en ont assoupli le régime*'3. Et un comité
interministériel pour le développement de 1’offre de logements (CIDOL) créé
par le décret n° 2005-1243 du 25 septembre 2005, a approuvé a cet effet le
28 mars 2008 un programme ambiticux3'# ainsi que différentes mesures3!d
visant 2 mobiliser ce foncier dans des conditions économiques raisonnables.
Une circulaire du 6 mai 2008 a aussitdt précisé les procédures a suivre et les
modalités de calcul de la décote maximale : pour ne pas encourager 1’inflation
fonciere, elle admet que le prix du terrain puisse étre calculé par référence aux
charges foncieres ayant grevé la réalisation de logements sociaux au cours des
trois dernieres années dans une zone comparable au lieu de retenir la derniere
transaction connue. Pour éviter les surencheres, I’Etat purge également le droit
de préemption ou de priorité des collectivités territoriales3!® sur le fondement
d’une estimation de I’administration des domaines, avant de faire appel au mar-
ché pour obtenir des offres. Comme cette procédure pousse a la surenchere,
surtout en zone tendue, la circulaire a introduit, pour tenter de la contenir, une
appréciation qualitative des offres de maniere a pouvoir éliminer les offres pri-
vées purement spéculatives.

La délégation interministérielle pour développer I’ offre de logements (DIDOL)
est en particulier chargée de cette politique de mobilisation fonciere. A ce titre,
elle a par exemple signé le 12 février 2007 avec 1’association des maires d’Ile-
de-France (AMIF), I’association des organismes de logement social de la région

311 - Les dispositions du code général de la propri€t€ publique (L. 3211-6 et 24) ne font pas
obstacle a I’apport par I'Etat 2 titre gratuit de terrains dans le cadre de conventions de rénovation
urbaine. Comme les collectivités territoriales, 1’ Etat peut donc apporter des terrains sans contrepar-
tie et opérer des contributions en nature a des opérations de rénovation urbaine.

312 - CAA Nantes, 30 juin 2000, Préfet de la Vendée, AJDA, 2000, p. 951 et chron. p. 885.

313 - Décret n° 2005-1571 du 15 décembre 2005 pris application de I’article 95 de la loi de pro-
grammation pour la cohésion sociale. Ce dernier prévoit que 1'Etat peut procéder a I’aliénation de
terrains de son domaine privé a un prix inférieur a la valeur vénale lorsque ces terrains sont des-
tinés a la réalisation de programmes de constructions comportant essentiellement des logements
dont une partie est réalisée en logement social. Ce décret fixe un plafond que ne pourra dépasser la
différence entre la valeur vénale et le prix de cession. La décote maximum autoris€e est de 35 %
en zone A du «Robien» (IDF et PACA) et de 25 % ailleurs. En 2007, I’ Etat a réalisé une quinzaine
de transactions a Paris, avec une décote de 1’ordre de 10 M€ par rapport a la valeur de marché. En
2006, le montant des décotes consenties en Ile-de-France atteignait 16 M€.

314 - IIs portent sur plus de 70000 logements sociaux a mettre en chantier entre 2008 et 2012,
dont plus de 40000 en Ile-de-France et 40 % de logements locatifs sociaux. Mais les procédures
dérogatoires pour libérer du foncier ne sont pas encore satisfaisantes ainsi que I’a reconnu la
ministre du logement (discours du 25 septembre 2008 au Congreés de I’USH). Ces dispositions
auraient déja permis de construire 13200 logements en 2007.

315 - Elles portent surtout sur la valorisation des terrains mobilisés pour le logement social et sur
les références de prix admissibles.

316 - Ces droits ont €t€ restreints par la loi pour 1’accélération des programmes de construction
et d’investissement publics et privés lorsqu’il s’agit pour I’Etat de réaliser des opérations d’intérét
national mentionnées a I’article L. 121-2 du code de I’urbanisme.
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d’Ile-de-France (AORIF) et la fédération des promoteurs constructeurs d’Ile-
de-France une convention ayant pour objet de préciser les modalités de dévo-
lution, par les collectivités territoriales et leurs aménageurs intervenant dans
le cadre de concessions d’aménagement, des charges foncieres pour des pro-
grammes de logements locatifs sociaux ou de logements en accession sociale,
lorsque ceux-ci font I’objet d’une mise en concurrence. La DIDOL mene éga-
lement les difficiles négociations avec les collectivités territoriales qu’implique
la divergence des préoccupations de celles-ci et de I’Etat, notamment quant a
I’ampleur des programmes de construction de logements sociaux susceptibles
d’étre exécutés sur les terrains cédés. 3!,

On doit donc constater que par les méthodes de valorisation fonciere qu’il a
retenues pour lui-méme et qui donnent la priorité a la valorisation marchande
de ses actifs, I’Etat ne suit pas I’exemple des collectivités territoriales — qui
apportent souvent leurs terrains gratuitement — et ne facilite pas, autant qu’il le
pourrait, la construction accélérée de logements sociaux 33, A défaut, il pourrait
aussi consentir des baux emphytéotiques de tres longue durée ou des conces-
sions immobilieres de 99 ans, y compris par voie de bail emphytéotique, ce
qu’il fait peu. Et si I’article 7 de la loi du 17 février 2009 pour I’accélération
des programmes de construction et d’investissement publics et privés vient
d’encourager, en vue de la réalisation de logements sociaux, le recours au bail
emphytéotique prévu a I’article L. 451-1 du code rural, cette disposition — de
caractere exceptionnel et prise en période de récession économique — ne reflete
pas une pratique habituelle de 1’Etat.

2.1.3. Les normes techniques et les regles de I’art

Diversité et articulation des normes

Les normes techniques et les régles de 1’art applicables aux ouvrages, aux pro-
duits ou aux procédés de construction sont issues de lois et de reglements, de
processus de normalisation et plus récemment de labels.

L’Union européenne s’étant attelée prioritairement a la libre circulation des
marchandises, de nombreuses directives sont intervenues pour favoriser celle

317 - La plupart des terrains cédés par I’Etat ont une constructibilité faible ou nulle compte tenu
de leur affectation antérieure. Souhaitant souvent construire un minimum de logements sociaux et
favoriser des opérations de petite taille (cf. 1.2.5.2), les collectivités territoriales proposent de leur
c6té une tres faible densité de logements sociaux. La DIDOL doit donc négocier pied a pied avec la
collectivité car I’objectif de 1’Etat est en sens inverse : favoriser des opérations denses pour utiliser
le terrain au mieux. A I’issue de la négociation, un protocole est signé entre 1’Etat, la collectivité
et le promoteur acquéreur qui acte I’engagement de la collectivité de mettre son document d’urba-
nisme en conformité avec 1’utilisation et la densité projetées. Cette procédure est donc longue et
laborieuse. Pour surmonter les blocages et forcer la collectivité a ouvrir la négociation, les préfets
lancent parfois un programme d’intérét général (PIG) : cela a par exemple été le cas a Saint-Maur
(Val-de-Marne).

318 - Au cours de ’examen de la loi DALO, M™ Boutin, rapporteure pour avis, et le ministre
des affaires sociales ont écarté deux amendements de cette nature au motif qu’il existait déja un
systeme de décote sur les terrains cédés par I’Etat et qu’une cession a titre gratuit serait déséquili-
brée au détriment du logement social (Assemblée nationale, 3¢ séance du 21 février 2007, p. 29).
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des produits de construction (marquage CE...), qui font désormais I’objet d’un
véritable marché européen. Par contraste, les Etats membres demeurent compé-
tents pour définir les normes relatives aux ouvrages et aux procédés de construc-
tion 319,

Les normes techniques se combinent avec les régles de droit public applicables
2 la construction : la loi renvoie leur fixation au décret en Conseil d’Etat320,
lequel renvoie a son tour a des arrétés interministériels le soin de les préciser. 11
arrive aussi que des arrétés ministériels approuvent des solutions techniques et
des méthodes de calcul des performances des logements, le cas échéant apres
normalisation sous I’égide de ’AFNOR au sein de groupes de travail réunis-
sant surtout les professionnels intéressés mais aussi les utilisateurs et les assu-
reurs %7, Certaines d’entre elles, touchant a la protection de la santé et de la vie
des personnes, sont homologuées par arrété et deviennent alors une référence
obligatoire dans les marchés publics. Elles dictent aux constructeurs la maniere
de concevoir I’étanchéité d’un batiment ou de garantir sa solidité ou sa résis-
tance au feu, au vent, a la neige ou aux séismes mais déterminent aussi, par
exemple, les installations électriques ou téléphoniques dont il doit étre équipé
ou le niveau d’exigence concernant les bruits intérieurs ou extérieurs ou encore
le confort thermique d’hiver ou d’été. Les unes, comme la norme €lectrique NF
C 15-100, fixent des obligations de moyens, les autres des obligations de per-
formance. Elles se chiffrent en milliers : pour ’application de la seule directive
de 1988 sur les produits de construction, on dénombre 650 normes communau-
taires et 1500 normes-supports (normes produits). Des bureaux de controle 32!
et les assureurs veillent au respect de ces regles; les préteurs ne consentent pas
non plus de préts, si la construction envisagée ne répond pas a ces regles et n’est
donc pas assurable. Ces regles de I’art émanent ainsi plutot de la société
civile, a tout le moins des professions intéressées, les autorités publiques
étant assez mal armées pour suivre en détail une production foisonnante et
décrypter les jeux d’intéréts sous-jacents a la démarche %,

Le Centre scientifique et technique du batiment (CSTB) joue également un role
moteur dans I’admission des nouveaux matériaux et dans I’évolution des direc-
tives techniques unifiées (DTU), discutées au sein de I’AFNOR.

Les labels ne présentent aucun caractere obligatoire. D’essence volontaire mais
prévus par le code de la construction et de 1’habitation %22, ils tendent de fait a
devenir obligatoires lorsque les collectivités publiques les adoptent systémati-
quement pour leurs constructions. Ces labels sont variés (Qualibat, cré€ en 1949,

319 - Ceux-ci sont retracés dans des documents techniques unifiés et donnent lieu au marquage
NF ou norme francaise.

320 - Par exemple, I'article L. 111-10 du CCH prévoit que les caractéristiques thermiques et la
performance énergétique des batiments sont déterminées par décret en Conseil d’Etat. Elles vont
devoir étre profondément revues a la suite du Grenelle de I’environnement (cf. 3.3.5.1)

321 - Il y a toutefois place pour un autocontrdle. Ainsi, en matiere d’ascenseurs, la conformité
de I’installation aux normes fixées par la directive 95/16/CE, qui se traduit par un marquage CE,
est assurée dans 90 % des cas par les ascensoristes eux-mémes, €tant rappelé que 4 entreprises
contrdlent 85 % du marché et qu’elles pratiquent toutes I’autocontrdle pour leurs installations.
322 - Larticle R. 11-20 du CCH renvoie par exemple a un arrété interministériel le soin de définir
le label «haute performance énergétique ».
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Qualifelec, créé en 1955 a I'initiative de la profession, marque NF construc-
tion créée en 1999 par le CSTB et Qualitel, Habitat et environnement de la
société Cerqual 323, filiale de Qualitel, Qualitel 324, Effinergie. .. ) et,s ilscontribuent
a ouvrir des marchés, ils donnent parfois lieu a des effets de mode ou de diffé-
renciation. Le label HQE, dont le contenu et les conditions d’attribution ont €té
définis par un arrété du 27 juillet 2006, est ainsi en train de se généraliser a la
construction neuve sous couvert de la commande publique mais aussi a I’ancien
et a la rénovation. De méme, le label «haute performance énergétique» a été
défini par arrété du 8 mai 2007 en application de I’article R. 111-20 III du CCH
et fixe plusieurs niveaux d’exigence. Tous ces labels sont également parfois
imposés par les financeurs lorsqu’ils accordent des aides a la pierre 32°.

Un foisonnement récent

L’histoire récente se caractérise par une multiplication des regles de droit
public, des regles de I’art et des labels qui traduit une exigence accrue de sécu-
rité, de technicité, de longévité et de confort pour le logement. Elles découlent
assez largement de la formalisation récente de la notion de logement décent
(cf. 1.1.2.2) : cette définition extrémement détaillée a encouragé la création de
nouvelles normes, sans cesse perfectionnées.

Des diagnostics de plus en plus nombreux sont imposés pour la location ou pour
la vente de logements tandis que de nouvelles normes viennent de maniere accé-
lérée s’ajouter aux précédentes. La plupart (plomb, amiante, termites...) ont été
imposés sans aucune étude d’impact préalable.

Pour une location, les diagnostics désormais exigés sont les suivants :

— 1’état des risques naturels et technologiques (L. 125-5 I 2¢ alinéa et R. 125-23
ets. du code de I’environnement), créé par la loi du 30 juillet 2003, dans les zones
particulierement exposées a un risque sismique ou cyclonique (art. L. 112-18 du
CCH) ou technologique ;

— le diagnostic de performance énergétique, issu de la directive européenne
n°® 2002/91/CE du 16 décembre 2002 sur la performance énergétique des bati-
ments et transposée par la loi n° 2004-1343 du 9 décembre 2004 de simplifi-
cation du droit (art. L. 134-1 et s. du CCH) et I’ordonnance n°® 2005-655 du
8 juin 200532, exigible pour toute vente depuis le 1° juillet 2006 et pour toute
location de logement depuis le 1 juillet 2007 ;

— le constat des risques d’exposition au plomb rendu obligatoire en cas de vente
par la loi du 29 juillet 1998 (art. 1334-6 du code de la santé publique) pour les
immeubles construits avant le 1°" janvier 1949 et, en cas de location, depuis le

323 - 47000 logements ont été certifiés en 2007 (+ 80 % par rapport a 2006).

324 - Nil’article L. 231-1 du CCH ni aucune autre disposition législative n’habilitant les ministres
a faire obligation aux parties d’insérer dans les contrats une mention relative a la qualité du projet
telle qu’elle est appréciée par un organisme public ou privé, illégalité d’un arrété qui agrée un
modele de notice descriptive qui mentionne obligatoirement si le projet a ou n’a pas donné lieu
a I’établissement d’une appréciation de la qualité selon la méthode Qualitel (CE, Sect., 9 octobre
1981, Syndicat national des constructeurs de maisons individuelles, rec., p. 359).

325 - Dans le méme ordre d’idées, le 1 % logement accorde un complément de prét Loca-Pass de
1600 € a I’acquéreur ou au primo-accédant si la construction bénéficie du label Qualitel.

326 - Les modalités d’application ont été fixées par le décret n° 2006-1147 du 14 septembre 2006,
le décret n° 2008-461 du 15 mai 2008 et I’arrété du 3 mai 2007.
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12 aotit 2008 (art. L. 1334-7 du mé&€me code) pour les logements construits avant
cette méme date.

Pour une vente s’ajoutent aux précédents :

— le mesurage de la superficie (certificat dit « Carrez») en cas d’achat d’un lot
privatif dans une copropriété, sa superficie €étant calculée selon les regles fixées
al’article R. 111-2 du CCH;;

— un état mentionnant la présence ou 1’absence de matériaux ou produits conte-
nant de I’amiante (art. L. 1334-13 et R. 1334-24 du code de la santé publique,
issu de ’ordonnance du 8 juin 2005) pour les immeubles dont le permis de
construire a été délivré avant le 1¢ juillet 1997

— un état, prévu par I’ordonnance du 8 juin 2005 (art. L. 133-6 du CCH), relatif
a la présence de termites;

— I’état de I’installation intérieure de gaz (art. L. 134-6 du CCH, issu de 1’or-
donnance du 8 juin 2005) depuis le 1€ novembre 2007 ;

— I’état de I’installation intérieure d’électricité (art. L. 134-7 du CCH, issu de
la loi du 13 juillet 2006) ;

— un état de I'installation d’assainissement non collectif en cas de vente (art.
L. 274-4 8°) rendu obligatoire a partir de 2013 en application de I’article
L. 1331-11-1 du code de la santé publique.

Les idées abondent sur ce qu’il serait souhaitable d’imposer encore?’ et de
nouvelles normes sont régulierement ajoutées aux précédentes : la sécurité des
portes et portails automatiques en 1989328, la surveillance et le gardiennage
des immeubles en 1995329, les ascenseurs 33° ou la sécurité des immeubles col-
lectifs a usage principal d’habitation33' en 2003, I’accessibilité aux personnes

327 - Certains estiment, par exemple, que 1’exigence d’un simple état des risques naturels et
technologiques demeure insuffisante et qu’en cas de vente de terrain il faudrait imposer au vendeur
de fournir une information complete sur I’état du sol et la pollution du terrain. Une proposition de
loi avait été déposée en ce sens a la fin des années 1990 et un amendement déposé a cet effet lors
du vote de la loi dite «solidarité et renouvellement urbain» a été écarté. Une étude de sol pour
I’implantation d’une maison individuelle cotite de 1000 a 4000 € selon la nature de I’investigation.
Partant du constat que les installations électriques défectueuses sont a I’origine de nombreux acci-
dents domestiques (cf. note 60), la CLCV recommande par exemple aussi d’imposer la fourniture
de cet état dans I’état des lieux ou en annexe au contrat de location.

328 - Article L. 125-3 et s. et art. R. 125-3-1 a R. 125-5 du CCH, ces derniers ayant été modifiés
en dernier lieu par le décret n° 2006-750 du 27 juin 2006 et par un arrété du 9 aotit 2006.

329 - Loi n°® 95-73 du 21 janvier 1995 d’orientation et de programmation relative a la sécurité
codifiée a I’art. L. 127-1 du CCH. L’article R. 127-5 du CCH prévoit par exemple a cet effet 1’obli-
gation pour les bailleurs d’installer et d’entretenir les éclairages des entrées et parties communes
des immeubles, y compris les parkings et caves.

330 - Laloi urbanisme et habitat du 2 juillet 2003, codifiée aux articles L. 125-2-1 et s. du CCH et
ses textes d’application (décret n° 2004-964 du 9 septembre 2004 et arrétés du 18 novembre 2004)
imposent des délais de mise en conformité, variables selon les risques, selon un échéancier fixé a
I’article R. 125-1-2 du CCH avec trois dates butoirs : fin 2008, fin 2013 et fin 2018. Trois obliga-
tions principales sont prévues : la mise en sécurité des appareils au regard de 17 risques identifiés,
I’obligation de souscrire un contrat d’entretien dont le contenu est normalisé et I’obligation de
réaliser périodiquement un contrdle technique.

331 - Loi du 1°r aofit 2003 codifiée aux art. L. 129-1 et s. du CCH, qui prévoit, en cas de fonc-
tionnement défectueux des équipements présentant un caractére dangereux pour la sécurité des
habitants ou compromettant gravement leurs conditions d’habitation, 1’intervention du maire en
cas de carence du propriétaire.
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handicapées en vertu de la loi du 11 février 2005 pour 1’égalité des droits et des
chances 3%, I’amélioration de la performance énergétique des batiments en 2005
également 333, 1I’équipement des logements neufs construits apres le 1 novembre
2007 avec des compteurs d’eau individuels 334, le détecteur-avertisseur autonome
de fumée pour les logements neufs...

Ce dernier exemple est intéressant car il illustre la bonne pratique a suivre
pour contenir les risques de dérapage. Constatant que, comparativement a cer-
tains pays, peu de logements étaient munis de détecteurs de fumées alors que
ceux-ci permettent d’éviter des incendies domestiques et des déces nocturnes,
les pouvoirs publics ont lancé en 1998 une expérimentation locale dans deux
départements. Les résultats de I’expérimentation ayant été concluants 33, I’ins-
tallation de détecteurs-avertisseurs optiques autonomes de fumées a été rendue
obligatoire dans les logements neufs par la région Ile-de-France a compter de
mars 2006. S agissant des logements anciens, la région a retenu une approche
progressive et pragmatique 336, passant par une vaste campagne préalable d’in-
formation du public37,

Profitant de 1’examen de la loi de mobilisation pour le logement, quelques
parlementaires ont introduit dans ce texte le contenu d’une proposition de loi
déja examinée par les deux assemblées mais qui n’avait pas encore pu débou-
cher, compte tenu de I’encombrement de leur ordre du jour. En conservant une
approche progressive et en évoquant la nécessaire information du public 338, I’ ar-
ticle 115 de la loi de mobilisation pour le logement devait rendre obligatoire la
pose par tout occupant de logement d’au moins un détecteur avertisseur auto-
nome de fumée au plus tard avant I’expiration d’un délai de trois ans suivant la
promulgation de la loi. Mais le Conseil constitutionnel, par sa décision n° 2009-
578 DC du 18 mars 2009, a annulé cet article, ainsi d’ailleurs que 1’article 123

332 - Les conditions d’application de cette loi ont été fixées par le décret n° 2006-555 du 17 mai
2006 et par plusieurs arrétés : un arrété du 1" aotit 2006 relatif a la construction neuve, un arrété du
26 février 2007 relatif aux habitations existantes et un arrét€ du 21 mars 2007 relatif aux établisse-
ments recevant du public existants.

333 - Loi du 13 juillet 2005 codifiée aux articles L. 111-9 et s. du CCH et art. R. 111-29 et s. du
CCH.

334 - Loin°®2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I’eau (art. 59 codifié¢ a I’art. L. 135-1 du CCH).

335 - Elle a été€ menée sur 1400 logements sociaux qui ont été€ équipés de détecteurs avertisseurs
de fumées. Au terme de cinq années, le risque d’incendie domestique mortel a été divisé par 10.

336 - La nouvelle politique régionale du logement, Conseil régional d’Ile-de-France, septembre
2006. Le rapport souligne que la généralisation de 1’équipement aux logements anciens nécessite
préalablement des campagnes massives d’information de I’opinion et d’éducation de la population
pour éviter les effets néfastes d’une installation non préparée (risques de panique).

337 - Cette campagne est nécessaire pour éduquer la population aux réflexes de sécurité : en
regle générale, il est recommandé de ne pas quitter son appartement lors d’un incendie. Il faut
aussi enseigner les rudiments quant a ’entretien du dispositif et quant a la conduite a tenir en cas
de fausse alerte.

338 - «Lorsque ce texte sera définitivement adopté, le Gouvernement diligentera une campagne
d’information. L’INPES y travaille d’ores et déja» (Assemblée nationale, 2¢ séance du lundi
9 février 2009, compte-rendu, p. 68). L'entretien du dispositif incombera a I’occupant du loge-
ment, propriétaire ou locataire, selon les nouvelles dispositions, qui figureront a I’article L. 129-8
du code de la construction et de ’habitation. Les solutions a toutes les difficult€s d’application
posées par ce nouveau texte ont été renvoyées a un décret en Conseil d’Etat.
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de la mé&me loi, jugé dépourvu de tout lien avec les dispositions qui figuraient
dans le projet de loi déposé par le Gouvernement et adopté selon une procédure
contraire a la Constitution.

Le décret du 27 mai 2004 a par ailleurs rendu obligatoire la tenue d’un carnet
d’entretien pour les immeubles en copropriété : véritable carnet de santé du
batiment, il retrace les travaux réalisés sur le bati et ses équipements et men-
tionne les références des entreprises qui les ont diligentés.

Donnant suite aux suggestions de la CAPEB et du Conseil supérieur du notariat,
I’ordonnance n° 2005-655 du 8 juin 2005 (art. L. 271-4 CCH et art. 3-1 de la
loi du 6 juillet 1989) a également institué a compter du 1" novembre 2007 un
document unique qui regroupe I’ensemble des états, constats et diagnostics 33
portant sur le batiment que doit produire le propriétaire d’un bien immobilier a
usage d’habitation en cas de vente a un acquéreur non professionnel ou de mise
en location.

Paralleélement a la multiplication des normes nouvelles, on assiste donc en outre
a une formalisation et a une procéduralisation croissantes des constatations rela-
tives a la bonne santé du bati.

Pour des raisons parfaitement Iégitimes en elles-mémes dans chacun des cas
(protection du consommateur ; sécurité et santé des occupants ; lutte contre 1’ex-
clusion ou la discrimination; protection de 1’environnement...), les pouvoirs
publics ont multiplié ou laissé s’additionner les prescriptions techniques appli-
cables a la construction neuve et au bati *°. Cette inflexion répond au souci
de donner davantage d’information au consommateur et de protéger le citoyen
des dangers de la vie moderne. La profusion normative juridique et tech-
nique découle aussi du nombre excessivement élevé d’acteurs du logement
(cf. 1.2.5.2) : plus il y en a, plus se multiplient les interfaces entre eux et
plus les différents intervenants demandent et obtiennent des protections
ou des garanties sur les interfaces3¥. L’Etat, invité 2 intervenir, les régle-
mente pour satisfaire une demande 1égitime de protection émanant de chacun
d’eux. Ce foisonnement normatif est essentiellement critiquable en raison
de son éclatement et de son cloisonnement. Car, en 1’état actuel, il n’existe
pas de norme qui, prise isolément, soit absolument superflue : toutes sont
nécessaires pour protéger I’élu qui délivre ’autorisation de construire, le
client final, le banquier, I’assureur, I’aménageur, le promoteur, le bureau
d’études, le constructeur, le sous-traitant, le mainteneur, la collectivité
publique garante des emprunts... mais leur addition incohérente les rend
globalement difficilement supportables aux maitres d’ouvrages et aux pro-
moteurs.

339 - Il s’agit du constat de risque d’exposition au plomb, de 1’état parasitaire relatif a la présence
de termites, du diagnostic amiante, du diagnostic gaz relatif a I’installation intérieure de gaz natu-
rel, du diagnostic de performance énergétique, de I’état des risques technologiques et électriques,
du diagnostic €lectrique.

340 - La loi du 4 janvier 1978, dite «loi Spinetta», oblige d’ailleurs chacun des maillons de la
chaine a contracter une assurance spécifique a chacun d’eux. Cette exception frangaise conduirait,
pour certains, a une déresponsabilisation des acteurs qui se défausseraient I’un sur 1’autre et expli-
querait pour une large part I’importance des désordres touchant la construction neuve (cf. note 57).
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Un dilemme : I’application des normes nouvelles au parc existant

Dans cette activité normative, un des dilemmes auxquels sont de maniere récur-
rente confrontés les pouvoirs publics consiste a décider si ces normes nouvelles
ont vocation a s’appliquer seulement a la construction neuve ou également aux
constructions anciennes. Dans le premier cas, le cofit induit par la norme nou-
velle est faible et tres étalé dans le temps, au rythme du renouvellement du
parc; dans le second, il est nettement plus lourd et a échéance rapide. Selon une
jurisprudence ancienne du Conseil d’Etat, (CE, 5 juin 1908, Marc et Chambre
syndicale des propriétés immobilieres de la ville de Paris, rec., p. 623, concl.
Teissier) mais sans cesse réaffirmée 3!, les régles sanitaires nouvelles ne peu-
vent prescrire de modifier les constructions existantes que si leur nécessité est
absolument démontrée pour assurer la salubrité publique. En dehors de cette
hypothese, les travaux ayant pour effet de modifier le bati existant ne peuvent
pas étre prescrits par voie réglementaire mais seulement a titre de mesure indi-
viduelle aux immeubles dont I’insalubrité viendrait a étre constatée. Les choix
privilégiés de longue date par la France sont controversés mais clairs : en
matiere de salubrité ou de santé publique la ligne de conduite dominante
est plut6t d’appliquer la norme nouvelle a la construction neuve et, en cas
de nécessité démontrée, au parc ancien (I’exemple du risque d’exposition
a I’amiante et au plomb I’illustre) ; en matiere de sécurité (sécurité incen-
die, sécurité sismique...) ou de confort du logement (réglementation acous-
tique 32, réglementation thermique...), il est en revanche d’usage de limiter
I’application de la norme nouvelle a la construction neuve. On distingue
aussi entre I’habitation et I’établissement recevant du public (ERP) : pour I’ha-
bitation, il n’y a pas d’obligation de mettre I’existant aux normes de la construc-
tion neuve alors que cette obligation existe pour ’ERP, souvent au terme d’un
délai de transition.

Mais ce schéma tend a se brouiller. L’Union européenne, par la directive
2002/91/CE du Parlement et du Conseil du 16 décembre 2002 sur la performance
énergétique des batiments 343, a par exemple rendu obligatoire la réglementation
thermique en cas de rénovation d’un batiment ancien de plus de 1000 m? (art. 6

341 - CE, Sect., 26 octobre 1984, SCI du Chemin Vert, rec. p. 342, pour I’application aux
immeubles de grande hauteur déja construits de regles nouvelles dans des limites qui n’excedent
pas les charges rendues nécessaires par la sécurité.

342 - Une nouvelle réglementation acoustique est entrée en application en janvier 1996 et ne
s’applique pas aux constructions baties avant 1996. Comme le bruit demeure une des nuisances
principales évoquées par les habitants (cf. 1.2.2.1), le Conseil économique et social a émis en 2005
le veeu qu’une réglementation particuliere soit rapidement adoptée a I’égard de 1’habitat ancien.

343 - La Commission vient d’annoncer le 13 novembre 2008 (memo/08/693) qu’elle allait
refondre cette directive en vue d’augmenter I’efficience énergétique des batiments. Le seuil
de 1000 m? sera abaissé. Surtout, il sera proposé que le certificat de performance énergétique
devienne I’un des documents obligatoires en cas de vente ou de location. La législation frangaise
le prévoit déja.
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de la directive)3*. La législation nationale, avec la loi du 11 février 2005 sur
I’accessibilité aux personnes handicapées3* et le Grenelle de 1’environnement
(cf. 3.3.5.1) 34, semble également emprunter une voie nouvelle qui assimile 1”ha-
bitation a I’ERP et impose la mise en conformité de I’ancien. L’aversion crois-
sante au risque qui caractérise la société contemporaine et la recherche
d’un inatteignable risque zéro (sécurité incendie, risque d’inondation,
risque sismique, risque terroriste et explosion d’immeubles, risques domes-
tiques %...) conduit dans un méme mouvement a déresponsabiliser les indi-
vidus, a transférer leur responsabilité sur la collectivité et cette derniere a
généraliser I’application des normes nouvelles au parc ancien pour se pro-
téger a son tour contre la survenance des risques3*’. Derriere le phénoméne
de I’inflation normative se dissimulent en réalité de vastes transferts de risque 3#.
Les normes techniques en operent aussi de maniere peu visible : par exemple, a
travers la normalisation européenne sur I’entretien des ascenseurs (EN/13015),
la profession des ascensoristes a, selon 1’Union sociale pour 1’habitat (USH),

344 - Sont donc en outre applicables depuis 2007 et 2008 deux nouvelles réglementations ther-
miques (RT) : la RT 2007 «par éléments » depuis le 1¢ novembre 2007 et la RT « globale » depuis
le 1°r avril 2008. La seconde s’applique aux batiments achevés apres le 1°" janvier 1948 et aux tra-
vaux dont le colit dépasse 25 % de la valeur du batiment hors foncier. La premiere dans les autres
cas (batiments plus anciens et de SHON inférieure a 1000 m?).

345 - Laloi (art. L. 111-7 du CCH) s’applique en effet a tous les locaux d’habitation, y compris
aux maisons individuelles, sauf aux «propriétaires construisant ou améliorant un logement pour
leur propre usage». L'article L. 111-7-2 renvoie a un décret en Conseil d’Etat la détermination
des conditions dans lesquelles la loi s’applique aux logements anciens lorsqu’ils font I’objet de
travaux. Ces conditions figurent aux articles R. 111-18-8 et s. du CCH.

346 - Le renforcement du diagnostic €nergétique est prévu dans les immeubles collectifs exis-
tants ayant un dispositif commun de chauffage. Le caractere purement informatif du diagnostic en
cas de vente disparaitrait au profit d’un caractere contraignant. Et I’article L. 111-10-3 du CCH
rendrait obligatoires les travaux d’amélioration de la performance énergétique dans les batiments
existants d’ici a 2027 (Corinne Lepage, «Les nouvelles obligations en matiére de construction
selon les projets de loi Grenelle », La Gazette du Palais, n° 242 a 246, septembre 2008).

347 - Un exemple intéressant de cette attitude est fourni par le débat autour du radon. Gaz rare
et inodore, issu de la désintégration de I’'uranium 238, le radon, qui est radioactif, pénetre dans les
habitations a I’insu des habitants et s’accumule dans les endroits mal ventilés. Il est extrémement
nocif pour la santé au-dela de concentrations de 150 a 200 Bg/m? (il serait, derriere le tabac, la
deuxieme cause de cancer des poumons avec 3000 a 5000 victimes par an). Le Limousin et le
Massif central, la Bretagne et la Corse seraient particulierement exposés a ce risque. Le ministere
de la santé pousse les pouvoirs publics a adopter une nouvelle norme en la matiére, s’appliquant
aussi au parc ancien. Elle comporterait un nouveau diagnostic obligatoire, avec obligation pour le
propriétaire d’effectuer des travaux. Redoutant I’impact d’une telle mesure, les pouvoirs publics
ont préféré jusqu’ici s’abriter derriere I’inaction.

348 - Conseil d’FEtat, «Responsabilité et socialisation du risque », Rapport public 2003, Etudes et
documents, n° 56, La Documentation frangaise.
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habilement transféré, sous couvert de la sécurité des agents d’intervention 3*°, une
large partie des responsabilités qui pesaient normalement sur les entreprises
de maintenance aux propriétaires et rendu plus difficiles les changements de
prestataire de service.

Des bénéfices controversés

Cette accumulation de normes nouvelles, de diagnostics*° ou de controles et
de nouveaux documents obligatoires pour les propriétaires contribue a 1’aug-
mentation du prix de la construction neuve %/, des loyers et des charges!, a
I’obsolescence accélérée du parc ancien*2, a I’explosion des aides a la per-
sonne, a ’exclusion du logement >3 et au final a la pénurie d’offre, sans cer-

349 - D’apres les statistiques disponibles, sur un parc d’ascenseurs de 475000 unités en 2005,
dont 65 % installés dans des immeubles d’habitation, on estimait le nombre d’accidents a 2 000 par
an pour les usagers, dont 10 % de graves, et a 35 pour le personnel d’entretien, dont 3 tres graves
ou mortels. En 2007, les experts interrogés estiment que la loi permettra de diminuer le nombre
d’accidents, mais de maniere limitée pour la majorité d’entre eux. Ils se montrent nettement plus
circonspects sur I’'impact de la loi quant la fréquence des pannes : les opinions d’experts se parta-
gent entre «aucun impact» et « petite réduction des pannes». Les controleurs techniques estiment
de leur coté que la loi permettra une réduction des pannes mais n’aura qu’une faible incidence sur
le nombre des accidents (Evaluation de I’avancement de la mise en ceuvre des dispositions régle-
mentaires relatives a la sécurité des ascenseurs issue de la loi du 2 juillet 2003, étude du cabinet in
numeri, ministére de 1’emploi, de la cohésion sociale et du logement, février 2007).

350 - La CNAB estime le cofit direct des diagnostics obligatoires pour un deux-pieces a 300 €
en cas de location et a 1 000 € en cas de vente. Il faut y rajouter des cots indirects, nettement plus
significatifs : le délai de vacance pour faire les diagnostics et les travaux le cas échéant nécessaires ;
le cofit de ces travaux.

351 - A titre d’exemple, 'expertise réalisée en 2007 pour le compte du ministére du logement
indique que le montant des contrats d’entretien des ascenseurs a augmenté en moyenne de plus de
10 % suite a leur mise en conformité avec le décret du 9 septembre 2004. Les articles L. 125-2-2
et 3 et R. 125-2 et s. du CCH renforcent en effet le contenu obligatoire du contrat d’entretien et la
périodicité du contrdle technique.

352 - Les représentants d’associations de propriétaires déplorent particulierement cet aspect,
mais il faut bien admettre que 1’objectif de tous ces diagnostics est de faire constater la moindre
performance du parc ancien pour faire baisser sa valeur ou le remettre au niveau du neuf. Et
augmenter la performance de I’habitat ancien pousse son prix a la hausse : la hausse plus rapide
du prix de I’ancien par rapport a la construction neuve (cf. 1.2.4) ne découle-t-elle pas aussi pour
partie de I’inflation de normes nouvelles et de leurs effets au cours des quinze dernieres années ?

353 - L’élévation permanente des standards de sécurité et de confort ne pose pas probléeme a ceux
dont le revenu augmente régulierement. Cela a été le cas de toutes les catégories sociales durant les
Trente Glorieuses, période durant laquelle la redistribution des gains de productivité bénéficiait a
tous. Elle aboutit en revanche, avec 1’apparition du travail flexible et de titulaires de bas revenus,
a renforcer les phénomenes d’exclusion au détriment de ceux dont le revenu ne progresse pas
assez vite pour se payer des prestations en amélioration constante (cf. 1.2.3.2). L’explosion de la
demande de logement social (cf. 1.2.3.2) traduirait au plan physique et spatial ce phénomene de
précarisation du travail et du revenu. Le progreés technique devient pour ceux qui sont tombés au
fond du sablier source de ségrégation sociale et spatiale (Alain Lipietz, La société en sablier, La
Découverte, 1996 ; La politique du logement social du néo-libéralisme in La politique du logement
a l’épreuve de la précarité, Plan construction et architecture, avril 1997). Beaucoup relévent aussi
que le développement du mal-logement (cf. 1.2.2.1) et du non-logement (cf. 1.2.2.2) est contem-
porain des exigences accrues en matiére de logement décent (cf. 1.1.2.2) et de normes techniques
ou de confort. La culture politique et juridique de I’élévation permanente de la norme entretiendrait
aussi un discours sur le sous-logement et retirerait de la souplesse a la gestion du parc ancien
(cf. 2.8.2), celui qui accueille par priorité les plus pauvres.
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titude démontrée quant a I’amélioration corrélative de 1’habitat3>* ou a la dimi-
nution des risques encourus %. Elle a de maniére récurrente été déplorée par
le secteur de la construction qui s’en est cependant toujours accommodé. Ce
constat reste-t-il toujours vrai ?

En I’absence d’étude d’ensemble sur la question — c’est une autre limite de la
statistique publique — on ne peut que donner des apercus partiels quant a leur
incidence sur le colit de la construction neuve, sachant que la réalité dépasse
parfois la prévision d’un facteur 23%. Le CSTB, dans une étude rétrospective
portant sur la période 1990-2005 3¢, a chiffré I’impact de quelques réglementa-
tions sur la construction neuve en habitat individuel ou collectif. En regrettant
I’absence fréquente d’étude d’impact d’une future réglementation au contraire
de ce qui se pratique aux Etats-Unis ou au Royaume-Uni, il parvient aux résul-
tats suivants : en maison individuelle, le surcofit ressort a 2,7 % (dont 1,8 %
pour la seule réglementation électrique basse tension), a rapprocher d’une aug-
mentation de I’indice du cofit de la construction (ICC) de 32 % ; en habitat col-
lectif, le surcofit ressort a 3,8 % (dont 1,5 % pour la réglementation électrique
basse tension, 0,9 % pour la réglementation acoustique et 0,8 % pour la régle-
mentation thermique). La DGUHC a également chiffré les surcoiits résultant
de la réglementation technique 2006/2007 (énergie, accessibilité aux personnes
handicapées, conduits de fumée, termites, prévention des séismes) : ils varient

354 - Un rapport récent du Conseil économique et social confirme que les Frangais ne sont pas
nécessairement demandeurs des améliorations ou des innovations que décident pour eux les pou-
voirs publics. IIs sont loin de plébisciter les alarmes de détection incendie, de fuite d’eau ou de gaz
ou de détection d’intrusion (Le logement de demain, pour une meilleure qualité de vie, rapport pré-
senté par M™ Felzines, 2005, II-57). Pour les professionnels du batiment, les plus indispensables
concernent ’électricité, le gaz et le plomb.

355 - Une étude de la DGUHC, attendue fin 2008 ou début 2009, devait reprendre dans cette pers-
pective les chiffrages ex ante et ex post relatifs a la législation sur les ascenseurs. Elle conclut a
une sous-estimation de 1I’évaluation initiale d’un facteur 2 : I’application de la nouvelle norme
devrait cotiter 8 Mds€ plutot que les 4 Mds € initialement annoncés. Trois explications sont avan-
cées a cette sous-estimation. Comme 1’expertise ex ante repose sur la collaboration des industriels
au sein des organismes spécialisés, ceux-ci auraient tendance a pousser les pouvoirs publics a faire
le maximum et, dans un premier temps, a sous-estimer les cofits de maniere a provoquer une déci-
sion publique qui leur soit favorable. Mais, dans un second temps, au moment ou sont discutées
les dispositions précises des arrétés ministériels, les exigences et les cofits seraient poussés a la
hausse. Par ailleurs, le déplacement récent du centre de décision en matiere de normes techniques
des organismes de normalisation vers le Parlement pourrait rendre la décision publique davantage
perméable a I’action des groupes de pression. Enfin, en cas d’application d’une norme nouvelle,
les propriétaires profiteraient de 1’occasion pour diligenter des travaux connexes (réfection de
I’électricité...). Cette derniére explication est plausible : en 2007, il a été estimé que I’application
de la loi générerait pour la profession un chiffre d’affaires complémentaire de 7,3 Mds€ d’ici a
2018, soit pres de trois ans de chiffre d’affaires, mais que les propriétaires d’immeubles accompa-
gnaient la modernisation prévue par la loi de travaux non obligatoires €valués a 25 a 30 % du total.
Le coit de la législation était donc estimé a 5,3 Mds€ en 2006 (Evaluation de I’avancement de la
mise en ceuvre des dispositions réglementaires relatives a la sécurité des ascenseurs issue de la loi
du 2 juillet 2003, étude du cabinet in numeri, ministere de I’emploi, de la cohésion sociale et du
logement, février 2007).

356 - Jean-Frangois Arenes, Patrick Elias, Nathalie Weiss, Les conséquences économiques des
évolutions législatives, réglementaires et normatives de 1990 a 2005, Habitat individuel neuf,
CSTB, aott 2005 ; Jean-Frangois Arenes, Patrick Elias, Nathalie Weiss, Les conséquences écono-
miques des évolutions législatives, réglementaires et normatives de 1990 a 2005, Habitat collectif
neuf, CSTB, avril 2006.
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de 4,5 a 17 % pour le collectif neuf (1 a 3 % pour I’énergie, 5,5 a 6 % pour I’ac-
cessibilité handicapés, 1 a 3 % pour les termites et 1 a 5 % pour la prévention
des séismes) et de 6,5 a 21,2 % pour la maison individuelle (1 a2 5 % pour I’éner-
gie, 3,5 a 4 % pour ’accessibilité, 1 a 1,2 % pour les conduits de fumée, 2 a
6 % pour les termites, 1 a 5 % pour la prévention des s€ismes). L’ Union sociale
pour I’habitat (USH) avance des chiffres comparables : elle estime par exemple
a 1,8 % 1’augmentation des colits provoquée par la nouvelle réglementation
thermique arrétée en 2005 et applicable a compter de septembre 2006. De son
coté, le Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées 37 donne des
chiffres un peu différents, et sans doute minorés, sur I’impact de la loi de 2005 :
de 1,5 2 6 % pour I’habitat collectif et de 1,5 a 4 % pour I’habitat individuel. De
son coOté, I’'USH chiffre le méme surcofit pour 2008 a 3 %.

L application généralisée a la construction neuve a compter de 2012 de la norme
d’accessibilité pour les handicapés se traduit par des exigences de surface sup-
plémentaire 33, par exemple a I’intérieur de chaque logement pour 1’ouverture
des portes ou pour la salle d’eau, que 1’imagination des architectes ne permet
pas toujours de compenser. Avoir de surcroit imposé, sans aucune étude d’im-
pact préalable, la généralisation de cette norme a 10 millions d’habitations exis-
tantes constituerait pour certains une aberration économique et financiére *° :
pour répondre aux besoins spécifiques des 2 millions de handicapés recensés
par 'INSEE 3¢, on aurait pu se contenter d’équiper entre 3 et 5 % des logements,

357 - Sur I’acces au logement des handicapés, voir le rapport 2003 du Haut Comité pour le loge-
ment des personnes défavorisées (p. 49 et s.).

358 - L’augmentation de surface nécessaire a été estimée 2 6 m? par logement (Etude d’im-
pact préparatoire a l’élaboration des décrets d’application de la loi du 11 février 2005, Rapport
n° 2004-0183-01, juillet 2005, Conseil général des ponts et chaussées). Le décret n° 2006-555 du
17 mai 2006 pris en application de ’article 41 de la loi du 11 février 2005 officialise cet ordre de
grandeur en accordant une réduction forfaitaire de 5 m? de la SHON par logement. L’ augmentation
de surface de 6m? par logement représente une augmentation de surface de 10 % en moyenne pour
I’habitat collectif et de 5 % pour I’individuel (note 114), a laquelle il suffit d’appliquer le prix de
vente du m? de construction neuve pour avoir une idée de la difficulté supplémentaire qui en résul-
tera pour accéder au logement neuf.

359 - L’étude d’impact du Conseil général des ponts et chaussées, réalisée seulement au stade
des décrets d’application de la loi, retient trois hypotheses d’adaptation (simple a 1500 €, standard
a 10000 € et lourde a 30000-40000 €) en se fondant sur des dossiers d’établissements sociaux
ou de I’ANAH et retient un colit moyen de 10000 € par logement, ce qui aboutit a une facture de
100 Mds€ pour seulement mettre a niveau 1’habitat existant. Une nouvelle étude d’impact, pres-
crite par ’article L. 111-7-1 du CCH et actuellement en cours a la DHUP, devrait étre publiée début
2009. Elle a notamment pour objet d’estimer son «impact financier sur les loyers afin d’envisager,
si nécessaire, les réponses a apporter a ce phénomeéne ». La 1égislation francaise défie ainsi toute
rationalité : elle impose de lourdes obligations sans étude préalable et ne prévoit la mesure des
impacts qu’a posteriori.

360 - La DREES évalue de son coté a 5,8 millions le nombre de personnes qui rencontreraient
des difficultés dans I’adaptabilité ou 1’accessibilité de leur logement dont 1 million seraient génées
pour y accéder et 870000 pour s’y mouvoir. D’autres sources évoquent un chiffre de 3,5 millions
de personnes reconnues par les commissions administratives compétentes.
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surtout en rez-de-chaussée %!, ou, comme les Anglais, adapter au cas par cas le
logement en fonction de I’occupant 392 ou, comme les Ecossais, aménager cer-
tains immeubles neufs seulement en y organisant le déménagement a proximité
des intéressés lors de I’apparition d’un handicap 3%3. Pour beaucoup d’observa-
teurs, la préférence francaise pour la réglementation universelle et la norme
technique détaillée fixant des obligations de moyens pousserait a retenir la
solution la plus lourde en termes administratifs et la plus coiiteuse écono-
miquement. Si les responsables politiques présentent généralement les nou-
velles normes comme autant d’avancées du droit, ils passent de fait sous silence
leur effet induit : le renchérissement mal maitrisé du coiit de la construction
et I’aggravation des phénomeénes d’exclusion du logement qui en découle
pour les plus pauvres. Discrédit supplémentaire pour la loi si, quand on s’aper-
coit apres coup qu’elle est allée trop loin en imposant des obligations trop éle-
vées aux constructeurs, elle revient rapidement en arriere a la demande méme
des professionnels 364,

Une indispensable remise sous controle

La dynamique de la normalisation va en outre de plus en plus échapper
aux autorités nationales3%. La démarche de normalisation, qui s’est d’abord

361 - Assemblée nationale, 2¢ séance du 20 février 2007, compte-rendu p. 12. «S’agissant de
simplification, si les réglementations thermiques et acoustiques sont vitales, vouloir rendre acces-
sible aux personnes handicapées 100 % des logements me parait quelque peu inopportun des lors
que la collectivité s’engage a leur réserver dans chaque immeuble une partie accessible, car une
telle mesure entrainerait la multiplication des coiits. C’est un sujet sur lequel la réflexion doit se
poursuivre » (Pierre Méhaignerie, Assemblée nationale, 2¢ séance du 27 janvier 2009, compte-
rendu p. 62).

362 - I’ANAH finance ainsi des aides tendant a adapter le logement aux caractéristiques de ses
occupants (Logements adaptés aux besoins des personnes en situation de handicap, Guide métho-
dologique pour le montage opérationnel d’actions, scénarios d’interventions, ANAH, 2006). En
2007, elle a permis d’adapter 10000 logements au handicap de leur propriétaire occupant, ses
résultats étant insignifiants dans le secteur locatif privé (Atlas 2008 de I’habitat privé, p. 128).
Plusieurs élus reconnaissent en privé que cette solution était la meilleure mais qu’elle était, selon
eux, impossible a soutenir devant I’opinion publique.

363 - A la décharge du Gouvernement, la France était trés en retard dans 1’aménagement des
locaux publics et privés pour les rendre accueillants aux personnes handicapées. L’inertie générale
pendant plusieurs décennies a ainsi — malgré I’existence de la loi de 1976 qui avait posé le principe
de I’accessibilité de tous les batiments a tous les handicaps — abouti a un choix binaire entre tout
ou rien, qui est le pire sur le plan économique.

364 - Les auditions auxquelles a procédé la commission des affaires économiques du Sénat a
I’occasion de I’examen du projet de loi de mobilisation pour le logement ayant fait apparaitre que
I’application de la loi du 11 février 2005 interdisait aux promoteurs de répondre aux demandes
de travaux modificatifs faites par leurs clients, la commission a estimé nécessaire de proposer un
amendement de la loi a la marge et a imaginé a cet effet un systéme encadré de dérogations (Sénat,
rapport fait au nom de la commission des affaires économiques, séance du 8 octobre 2008, annexe,
p- 231), que le Gouvernement a accepté en séance.

365 - Celane les empéche pas de poursuivre dans la voie précédente. Alors que la réglementation
thermique 2005 n’a pas encore produit tous ses effets, la DGUHC travaille déja sur une nouvelle
réglementation thermique 2010 et méme 2015. De méme, en application du plan national santé-
environnement, des travaux sont en cours sur la qualité de I’air intérieur qui pourraient déboucher
sur de nouvelles normes (cf. 3.3.5.1).
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attaquée a la libre circulation des produits de construction 3%, est conduite sous
I’égide du Comité européen de normalisation (CEN). Elle se concrétise par le
marquage CE et n’a pas encore véritablement abordé la question de I’harmoni-
sation des regles de la construction (sécurité, santé, confort...). Pour le moment,
cette harmonisation se limite sur ce terrain a 57 eurocodes, c’est-a-dire a des
normes de conception, de calcul et de dimensionnement des ouvrages de struc-
ture de génie civil et de batiment, qui ménagent aux Etats membres la faculté
de fixer des coefficients de sécurité supérieurs a ceux prévus par ces eurocodes.
Ces derniers sont néanmoins appelés a remplacer a terme les textes nationaux
qui réglementent la conception et le calcul des structures d’ouvrages.

La Commission européenne souhaite par ailleurs étendre la normalisation a tous
les services afin de favoriser la compétitivité des entreprises européennes et a
confié¢ au CEN la mission de recenser tous les domaines couverts. Ils incluent
notamment les services d’urbanisme et d’architecture et le logement. La direc-
tive 98/34/CE du Parlement et du Conseil du 22 juin 1998 prévoyant une procé-
dure d’information dans le domaine des normes et réglementations techniques,
dite Nouvelle approche, sera revue en ce sens.

Le processus de normalisation reposant sur un financement privé et étant
contr6lé par les professionnels, le développement d’une normalisation euro-
péenne des services ne peut que diminuer I’emprise des autorités nationales sur
le pilotage de la normalisation et 1’addition des normes et, a court terme, que
rajouter un étage supplémentaire a un édifice déja complexe.

Les pouvoirs publics ont donc un effort & faire pour reprendre le contrdle de
tout ce processus, mettre davantage d’ordre dans le paysage, €laborer une vision
d’ensemble et davantage prospective du sujet, anticiper les problemes pratiques
posés par ’application de leurs décisions3%’, cesser d’adopter a tout instant de
nouvelles 1égislations émotionnelles, prévoir deés I’amont I’exploitation statis-

366 - Une norme francaise NF PO1-010 régit les caractéristiques environnementales des produits
de construction. En 2010, une norme européenne devrait également les régir. En outre, les indus-
triels titulaires d’un agrément technique européen pour les produits de la construction peuvent
solliciter des organismes techniques 1’émission de documents techniques d’application (DTA) qui
traitent des problemes de mise en ceuvre de ces matériaux, traditionnels ou nouveaux, dans I’envi-
ronnement juridique particulier de chaque Etat membre en matieére de construction.

367 - Les représentants des propriétaires font par exemple observer que 1’application du diagnos-
tic de performance énergétique (DPE) pose d’insurmontables problemes dans les logements loués
qui appartiennent a des copropriétés. Plus de 20 % des résidences principales sont en copropriété,
pres de la moitié étant occupées par des propriétaires occupants et une courte majorité par des
locataires (environ 2,5 millions de logements). Prés de la moitié des copropriétés sont situées
dans des agglomérations de plus de 100000 habitants. Que peuvent faire des bailleurs, lorsque le
chauffage est collectif et que le diagnostic est défavorable, au sein d’une copropriété ou ils sont
minoritaires ? Convaincre les autres d’accepter les améliorations demandées alors que les proprié-
taires occupants, généralement majoritaires, n’ont aucune obligation et aucun intérét a cet égard ?
Mettre en vente pour sortir de I'impasse ? Le projet de loi dit «Grenelle II» prévoit qu’apres la
réalisation d’un DPE le syndic inscrit, aprés avoir procédé a une mise en concurrence de plusieurs
prestataires, a I’ordre du jour de I’assemblée générale des copropriétaires la question d’un contrat
de performance énergétique.
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tique des diagnostics qu’ils mettent en place3% et des études d’impact appro-
prides 3%, procéder en aval a de véritables évaluations... Le droit public peut
y contribuer : le principe de proportionnalité entre 1’objectif poursuivi et les
contraintes imposées ou les moyens employ€s fournit a cet égard un repere tres
utile.

Les professions de I’immobilier et les organisations représentatives des proprié-
taires, qui ne vont pas jusqu’a mettre en cause le bien-fondé€ individuel de tous
ces diagnostics, soulignent par exemple qu’aucun des diagnostics exigibles
en cas de vente d’immeuble ou de location n’a de date d’application ni de
durée de validité homogene (art. L. 271-5)379, que 1’établissement de cha-
cun d’eux fait appel a un expert différent — il faut donc organiser les visites
d’une dizaine d’experts pour étre en régle —, que le régime de responsabilité
de ceux qui les établissent est resté longtemps imprécis ou mal défini, que
les pouvoirs publics ont rendu certains de ces diagnostics obligatoires sans
avoir réglé en amont les questions de la formation, de I’accréditation’’!,
des garanties®’?, de I’indépendance et de la disponibilité des experts, que
les conséquences juridiques de ces différents états ou diagnostics sont tres

368 - Alors qu’il manque cruellement d’informations sur la consistance et la localisation du parc
de logements indécents ou inconfortables et que ses services centraux soulignent leur difficulté a
faire remonter les observations du terrain, I’Etat a multiplié les diagnostics, sources incomparables
d’informations sur 1’état du parc (800000 ventes interviennent tous les ans dans 1’ancien), sans
aucunement en prévoir ou en organiser 1’exploitation statistique. Lorsque cette derniere n’est pas
prévue d’emblée, il est pratiquement impossible de 1’envisager ensuite. Les informations issues
des diagnostics ne sont donc ni utilisables ni utilisées pour lutter contre 1’exposition au plomb ou
contre I’habitat indigne, domaine ou 1’action publique ne brille pas par sa performance (cf. 2.8.1).
Dans son premier rapport Franchir les étapes pour rendre effectif le droit au logement opposable
(p. 23-25), le comité de suivi de la mise en ceuvre du DALO souligne la nécessité d’assurer le
bon fonctionnement des dispositifs de traitement de 1’habitat indigne pour réduire la demande de
relogement en aval. Apres avoir émis le souhait que les moyens humains de I’Etat dans les services
déconcentrés soient adaptés a I’ampleur des besoins, il releve que « les constats des risques d’ex-
position au plomb qui sont obligatoires en cas de vente depuis la loi de lutte contre les exclusions
de 1998, et qui vont s appliquer aux locations de logements anciens a partir de 2008, n’ont d’in-
térét que s’ils font I’objet d’un suivi par les services de I’Etat». Mais ce suivi n’a été ni prévu ni
organisé par I’Etat.

369 - Pour un bilan controversé sur les études d’impact en amont de la Iégislation aux Etats-Unis,
on peut se reporter a Philippe de Méneval, Réglementer intelligemment, Les analyses d’impact et
la préparation des réglementations publiques aux Etats-Unis, Agence financiere, Ambassade de
France aux Etats-Unis, ao(t 2004.

370 - Le décret n° 2006-1653 du 21 décembre 2006, qui est un décret simple, retient six mois
pour I’état relatif aux termites, un an pour celui relatif a I’exposition au plomb, trois ans pour celui
relatif au gaz, dix ans pour le diagnostic de performance énergétique (DPE).

371 - Ces conditions, prévues par I’article R. 275-1 du CCH, n’ont été fixées que par I’arrété du
16 octobre 2006.

372 - La profession de diagnostiqueur n’a été organisée que par 1I’ordonnance du 8 juin 2005 et
son décret d’application n® 2006-1114 du 5 septembre 2006. L’article L. 271-6 du CCH institue a
cet égard des obligations d’assurance et d’indépendance.
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hétérogenes 373, La demande clairement adressée aux pouvoirs publics est de
cesser d’improviser pour au contraire agir de maniere prévisible et cohérente.
Ce message doit étre entendu.

2.1.4. Les marchés publics de travaux et de maitrise d’ceuvre

Les organismes HLM, organismes de droit public, sont des pouvoirs adjudica-
teurs3’* au sens de la directive marchés publics 2004/18 CE et leurs marchés
sont soumis au code des marchés publics (CMP) en vertu de I’article R. 433-4
du CCH. Les marchés conclus par les organismes privés d’HLM, qui sont éga-
lement des pouvoirs adjudicateurs au sens du droit communautaire, et par les
sociétés d’économie mixte exercant une activité de construction ou de ges-
tion de logements sociaux sont pour leur part, en vertu des articles L. 433-1
et L. 481-4 du CCH, soumis aux dispositions de 1’ordonnance n° 2005-649 du
6 juin 2005 relative aux marchés passés par certaines personnes publiques ou
privées non soumises au code des marchés publics et du décret n° 2005-1742 du
30 décembre 2005375, Selon la nature du besoin et de la prestation achetée (tra-
vaux, fournitures ou services) et selon son montant, les procédures applicables,
identiques a celles prévues au CMP, sont I’appel d’offres ouvert ou restreint,
les procédures négociées, la procédure adaptée, le dialogue compétitif pour
les marchés complexes, ou le concours pour la maitrise d’ceuvre376. Certains
organismes se regroupent aussi, au sein d’un GIE notamment, pour acheter en
commun et mettre en ceuvre des marchés a bon de commande. Le contentieux

373 - La sanction de I’absence de 1’état des risques naturels ou technologiques réside dans 1’an-
nulation de la vente ou la réduction du prix (art. L. 271-4 II CCH). En revanche, tout écart de
superficie au titre de I’article 46 de la loi du 10 juillet 1965 (dite «loi Carrez») entraine seulement
une obligation de restitution de I’indu (Cour cass., 3¢ civ., 5 décembre 2007, requéte n° 06-19676,
Bull. civ. n° 218, D 2008, AJ. 161, obs. G. Forest; F. Steinmetz, «Loi Carrez : il faut siffler 1a fin
de la partie», AJDI, 2008, p. 441). La sanction pour le défaut ou I’inexactitude de la plupart des
états (plomb, amiante, termites...) réside dans 1’impossibilité pour le vendeur de s’exonérer de la
garantie des vices cachés. Le diagnostic de performance énergétique (DPE) n’a quant a lui aucune
valeur juridique et n’est susceptible d’aucune sanction. Selon les professionnels, il ne sert a rien,
sauf aux acheteurs pour faire baisser le prix. Le projet de loi dit « Grenelle II» confirme que le DPE
est transmis aux fins d’information au locataire lors de la conclusion du contrat et que le locataire
ne peut pas se prévaloir des informations contenues dans le DPE a I’encontre du bailleur.

374 - CJCE, 1° février 2001, aff. C237/99. Pour la Cour, les organismes d’HLM, quel que soit
leur statut, OPHLM ou SAHLM, sont des organismes de droit public au sens des directives mar-
chés publics : créés spécifiquement pour satisfaire un besoin d’intérét général, leur gestion est
contr6lée par les autorités publiques. Ce sont donc des pouvoirs adjudicateurs soumis a la directive
marchés publics du 14 juin 1993.

375 - En ce qui concerne I’application du code des marchés publics aux HLM dans 1’état anté-
rieur de la législation issue du code de la construction et de I’habitation et la conformité au droit
communautaire et a ce code des dispositions du décret du 27 mars 1993, voir CE, Sect., 13 mars
1998, Fédération nationale des sociétés d’économie mixte, rec., p. 74.

376 - Certains bailleurs regrettent I’abandon de la procédure combinée, qui permettait de mettre
les groupements en concurrence et parallelement de mettre en compétition les entreprises sur les
différents lots. Aucun bilan n’a jamais été dressé depuis les années 1970 sur les meilleurs systémes
d’acquisition pour les bailleurs sociaux.
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généré par ces marchés ou par I’exécution de travaux publics sur des immeubles
gérés par des bailleurs sociaux 3”7 releve de la juridiction administrative 378,

Il ne ressort pas des auditions auxquelles le Conseil d’Etat a procédé que les
regles relatives a la passation des marchés publics et applicables aux bailleurs
sociaux constituent, hormis la question du recours au marché de conception-
réalisation et a la vente en I’état futur d’achevement (VEFA) (cf. 3.3.2.2), un
obstacle sérieux a leur activité ou a la construction de nouveaux logements.
Si les dossiers sont devenus plus complexes et les procédures plus longues,
ces évolutions ne paralysent pas la commande publique. Les difficultés rencon-
trées sont plutdt d’ordre conjoncturel et tiennent a 1’absence de disponibilité
des entreprises consultées®” et a 'insuffisance quantitative et qualitative des
équipes de maitrise d’ouvrage. Il se trouve en effet que nombre d’organismes
sont surchargés par I’accumulation des programmes gouvernementaux (mise en
ceuvre du plan national de rénovation urbaine (PNRU) et du plan de cohésion
sociale (PCS), avec un accroissement considérable du nombre des logements a
démolir, construire, rénover ou réhabiliter) 38 et par la mise en ceuvre des nou-
velles législations (plan stratégique de patrimoine...). Ils doivent donc faire un
choix difficile entre renforcer momentanément leurs équipes pour accompagner
un rythme provisoirement trés soutenu ou les laisser en 1’état, avec le risque de
ne pas lancer certains projets, d’accuser des retards sur certains autres 38! ou de les
mener avec des approximations et des irrégularités.

Ce point mérite d’étre mis en exergue, car il renvoie a une autre caractéristique de
la politique du logement : fortement dépendante des contraintes budgétaires et
conjoncturelles de court terme et du cycle immobilier, elle connait des a-coups

377 - Les travaux d’entretien effectués sur les immeubles des offices d’HLM sont des travaux
publics (CE, Sect., 13 novembre 1936, Olive, rec., p. 989 ; CE, Sect., 20 mai 1960, OPHLM de la
ville de Paris, rec., p. 353 ; CE, 26 avril 1963, Office d’HLM de Boulogne-sur-Mer, rec., p. 261 pour
des travaux d’entretien d’une voie privée). Des chaudiéres a condensation équipant un ensemble de
logements sociaux doivent étre regardées comme des immeubles et les travaux d’entretien réalisés
sur elles pour le compte d’un office départemental d’HLM dans un but d’intérét général présentent
le caractere de travaux publics (CE, 11 juillet 2008, Office public départemental des HLM du Var
et autre, requéte n° 285651).

378 - La juridiction administrative est compétente pour connaitre d’un litige né a I’occasion
de I’exécution de travaux publics sur un immeuble appartenant a un office départemental (CE,
11 juillet 2008, Office public départemental des HLM du Var et autre, requéte n® 285651), mais
n’est pas compétente pour connaitre d’un litige portant sur la réparation de dommages causés par
I’exécution de travaux effectués par une SA d’HLM, qui n’ont pas le caractere de travaux publics
(CE, 7 novembre 1958, Soc. Entreprise Eugéne Revert, rec., p. 541). De méme, les immeubles
construits par les OPHLM (CE, Sect., OPHLM de la ville de Nancy, 10 mars 1978, Leb p. 121) ou
par les OPAC (CE, 4 février 1983, Bergoni, rec., t. p. 777, sol. impl.) sont des ouvrages publics.

379 - Durant la période de surchauffe des années 2000, les fournisseurs ont donné€ la priorité aux
clients qui leur permettaient de remonter leurs marges. La concentration s’est aussi accentuée dans
le BTP : trois groupes sont aujourd’hui dominants. Et, de 1’avis général, il manque de PME locales
et indépendantes. La disparition des PME est également la résultante de la complexité croissante
des normes techniques et du droit social : celles qui ne pouvaient plus suivre se sont vendues aux
majors.

380 - La MIILOS note ainsi que pres d’un organisme controlé sur deux est directement impliqué
en 2007 dans un projet de rénovation urbaine (Rapport public 2007, p. 30).

381 - La MIILOS insiste sur le sous-équipement des équipes de maitrise d’ouvrage en matiere de
recherche de foncier constructible, dans un contexte de pénurie.
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que maitres d’ouvrages et appareil productif absorbent avec difficulté. Ils
contribuent au renchérissement des cofits de la construction (cf. 3.3.5.1) et a
la désorganisation du secteur du batiment. Une bonne politique du logement
est, sous réserve de son adaptation au cycle immobilier (cf. 3.1.6), celle qui
évite ces a-coups, permet d’anticiper les plans de charge et correspond aux
capacités d’absorption de I’appareil de production : une politique marquée
par la stabilité et la permanence de I’effort dans la durée 2. Le déblocage
inopiné de montants importants de crédits dans le cadre de plans de soutien
a I’économie ou de relance produit rarement les effets escomptés. Car pour
dépenser rapidement des crédits en matiere de logement, il faut réunir simulta-
nément de nombreuses conditions : une collectivité territoriale préte a accueillir
le projet, un maitre d’ouvrage prét a se lancer, un permis de construire purgé
du recours des tiers, un projet agréé au plan fiscal, un projet financé par une
pluralité d’acteurs et des emprunts garantis par eux, un appel d’offres fructueux
et des entreprises disponibles... Autrement dit, dépenser pour la construction
de logements constitue une procédure complexe, qui n’est pas activable rapide-
ment (cf. 3.3.5.5).

2.2. L’acces au logement

En dehors des dispositions, jamais utilisées, du CCH qui permettent a I’admi-
nistration d’inciter certaines personnes a déménager a ses frais des communes
déficitaires en logement 383, celle-ci dispose d’une palette d’outils pour assurer
I’acces au logement 3% : I’enregistrement centralisé des demandes de logement
social, I’attribution de logements dans le parc social, le contingent réservé au
préfet dans ce méme parc, la réquisition ou le refus de I’expulsion des locataires
en place (cf. 2.4.4), la lutte contre les discriminations et la création de méca-
nismes de garantie pour faciliter I’acceés au logement locatif, des dispositifs
d’accession a la propriété.

382 - Présentant les conclusions de son rapport a 1’ Assemblée nationale le 1° avril 2008, Etienne
Pinte souligne que « la succession de ces lois, encore suivies d’autres, démontre que nous n’avons
pas su répondre aux besoins exprimés par les Frangais. Nous avons tous (...) été imprévoyants.
Nous avons de surcroit perturbé la production de logements sociaux car on ne change pas la regle
du jeu a chaque changement de majorité, sachant qu’une politique de construction se conduit sur
le long terme » (compte-rendu de la 125¢ séance, 1°" avril 2008, p. 18).

383 - Ces dispositions (art. L. 631-1 a 6 et R. 631-1 et s. du CCH) sont applicables aux grandes
villes et a la région parisienne. Elles s’adressent aux propriétaires, locataires et occupants de bonne
foi dont les ressources annuelles sont inférieures a la base de calcul des prestations familiales.
384 - La jurisprudence du Conseil d’Etat a reconnu I’existence d’un service public du logement
(CE, Sect., 20 mars 1959, Laugier, rec., p. 108 au sujet du recrutement d’un concierge par un
OPHLM).
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2.2.1. L’enregistrement des demandes de logement social
et le numéro d’enregistrement unique

Le numéro d’enregistrement unique dans un fichier départemental a été institué
par la loi du 29 juillet 1998. Salué comme un progres, car il permet d’objectiver
I’ancienneté de la demande — et ainsi de lutter contre les passe-droits — et de
conférer une priorité de traitement au-dela d’un délai d’attente anormalement
long défini département par département par le préfet3%, il demeure insuffisant.

La procédure qui I’accompagne est lourde, pour un résultat limité. Les articles
L. 441-2-1 et R. 441-2-1 du CCH fixent la liste des organismes, services ou per-
sonnes habilitées a recevoir les demandes de logement social. A réception de la
demande, ils délivrent dans un délai d’'un mois une attestation mentionnant son
numéro unique d’enregistrement et sa date de dépot. Cette demande n’étant valable
qu’un an — ce qu’il faut déplorer au regard du délai moyen de satisfaction d’une
demande — I’ organisme doit tous les ans avertir le demandeur, un mois avant 1’ex-
piration de la validité de la demande en cours, que celle-ci vient a expiration, pro-
cédure évidemment lourde et inégalement respectée 3. Depuis 1’entrée en vigueur
de la loi DALO, le demandeur est également informé des modalités selon les-
quelles il peut faire valoir ce droit a I’issue de I’écoulement du délai anormalement
long, dont la durée est également mentionnée (art. R. 421-2-4 du CCH). Ce délai
est variable par département et calculé a partir des délais constatés, données de pur
fait n’intégrant aucun jugement de valeur et permettant tout au plus de prévenir
d’éventuelles discriminations a I’encontre de tel ou tel demandeur dans le méme
temps ou se trouvent consacrés comme naturels des délais, d’une part peu compa-
tibles avec les besoins des demandeurs, d’autre part inégaux selon les territoires.

Il est regrettable que 1’on n’ait jamais songé a utiliser le numéro unique
comme outil de connaissance et d’analyse de la demande de logement social
(cf. 3.1.2.1). Le fichier départemental manque, il est vrai, selon les conclu-
sions d’une mission conjointe menée en 2006 par 'GAS et le Conseil général
des ponts et chaussées (CGPC)3%, de fiabilité et ne permet pas de remplir
correctement les deux missions qui lui ont été assignées. Certains lieux de

385 - Les préfets peuvent, en application de I’article L. 441-1-4 du CCH, également définir des
zones infra-départementales pour arréter ce délai. Les zones infra-départementales sont en réalité
définies par un arrété pris en application des articles 2 duodecies, 2 duodecies A, 2 terdecies A,
2 quindecies B et 2 quindecies C de 1’annexe I1I du CGI.

386 - Sil’organisme oublie d’avertir le candidat de I’expiration de la validité de sa demande, il ne
peut pas radier ’intéressé du fichier. Il est donc admis que le fichier comporte des candidatures qui
ne devraient plus y figurer et majore, dans cette mesure, I’ampleur de la demande.

387 - Marianne Bondaz, Héléne de Coustin, Marc Prévot, Evaluation du dispositif d’enregistrement
des demandes de logement social et perspectives en matiére de systeme de gestion de la demande,
Inspection générale de I’administration, Conseil général des ponts et chaussées, juin 2006. Ce rapport
contient de nombreuses propositions d’amélioration, en particulier sur la nécessité d’organiser un
cadre général pour ces fichiers locaux et de les partager en partenariat au plan local (cf. 3.1.2 et 4.4).
Sans attendre I’Etat, des agglomérations (Nantes, Rennes...) ont pris I'initiative de mettre en place
des fichiers partagés. Ce sont aussi les agglomérations ou les problémes de logement sont le plus
facilement résolus. Il a été également suggéré par les états généraux du logement d’lle-de-France
de créer un fichier unique pour I’Ile-de-France et de pouvoir centraliser toutes les données au plan
national pour éliminer les doubles comptes et surtout pouvoir analyser les demandes.
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dépot3%8 ne transmettent pas les demandes aux bailleurs sociaux. Le fichier ne
renseigne pas sur le délai de satisfaction des demandes recensées et trés mal
sur les demandes formées par les plus démunis. Un autre de ses défauts est
qu’il ne s’étend pas aux salariés bénéficiant du 1 % logement3%. Le fichier est
centré sur la demande administrative et son traitement et non pas sur la famille
demanderesse. Il comporte des doubles comptes *°. Il est de format variable
selon les départements et concu indépendamment des besoins des bailleurs
sociaux ', Il ne contribue donc pas pour le moment 4 une meilleure transparence
des attributions (cf. 2.2.2).

Compte tenu de ces lacunes, la plupart des bailleurs sociaux continuent a tenir
leur propre fichier particulier des demandes, ou les données sommaires du
fichier départemental sont complétées par des informations portant notamment
sur la situation socio-économique du demandeur. Sauf exception 2, le dossier
de demande differe selon chaque bailleur et ne comporte pas les mémes indi-
cations : chaque demandeur doit donc remplir tous les ans autant de dossiers
différents que de bailleurs auxquels il s’adresse. L’utilisation de ces fichiers
particuliers est au demeurant variable selon les bailleurs : elle va de 1’absence
de toute utilisation jusqu’a leur utilisation pour la procédure d’attribution en
passant par 1’élaboration de tableaux de bord 33

L’enregistrement de la demande de logement social constitue donc une pro-
cédure mal congue, lourde et inaboutie, qui appelle une refonte complete et une
harmonisation territoriale sur une base autre que le volontariat3**. L’article 117 de
la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 vient de lancer ce mou-
vement de refonte en prévoyant, d’une part, que la demande fait I’objet d’un enre-

388 - Pour les 91 départements qui utilisaient en 2007 I’application informatique nationale
Numéro unique, la répartition du lieu de dépdt de la demande était le suivant : 83 % aupres des
bailleurs sociaux, 9 % en mairie et 8 % auprés des services de 1’Etat. Certaines communes refusent
par exemple d’enregistrer des demandes, en 1’absence de rattachement du demandeur a celles-ci.

389 - Il existe cependant des exceptions. Ainsi, dans la région Pays-de-la-Loire, les collecteurs
du 1 % saisissent-ils les demandes qui leur sont adressées dans le logiciel commun de gestion de
la demande qui a ét€ mis en place il y a une dizaine d’années a ’initiative des organismes HLM de
I’agglomération nantaise sur demande de la ville. Ce fichier commun permet de mieux analyser la
demande, d’accélérer les attributions et de diminuer le taux de vacance. Le cofit de participation a
ce fichier commun ressort entre 10 et 20 € par attribution.

390 - L’enregistrement a I’échelon départemental est totalement inadapté a 1’Ile-de-France. Les
doubles comptes et recoupements y €taient estimés a 10 %. L’ IAURIF a consacré — a la demande
de tous les départements de la région — une étude au chiffrage de la demande de logement social
en utilisant les résultats de I’enquéte logement 2006, les données collectées par les communes et
celles du 1 % logement (La demande de logements locatifs sociaux en Ile-de-France en 2006, mars
2007). Les 600000 demandes seraient a ramener a 375 000.

391 - Une nouvelle mission a été demandée a M. Prévot en 2008 en vue de déterminer le niveau le
plus pertinent — région, intercommunalité ou commune — pour mettre en place un fichier commun
(Sénat, séance du 21 octobre 2008, compte-rendu p. 5878). Traiter cette question indépendamment
de la répartition souhaitable des responsabilités en matiere de logement n’a toutefois guere de sens
(cf. 4.4) : I'outil devrait étre fagonné par celui qui sera chargé de I’ utiliser.

392 - Sur certains territoires comme la Haute-Savoie, les acteurs du logement se sont mis d’ac-
cord sur la forme et le contenu d’un dossier unique.

393 - MIILOS, Rapport public 2007, p. 17.

394 - L’USH a formulé d’intéressantes propositions en ce sens (Politiques sociales, Rapport de la
Commission « Décentralisation-questions sociales » au 28¢ Congres, septembre 2008, p. 5)
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gistrement régional en Ile-de-France et départemental sur le reste du territoire,
d’autre part que I’enregistrement peut également étre effectué, lorsqu’ils I’ont
décidé, aupres des bailleurs sociaux, des bénéficiaires de réservations de loge-
ments (cf. 2.2.2.3), de services de I'Etat, de collectivités territoriales ou d’EPCIL.
Cet article renvoie en outre a un décret en Conseil d’Etat la définition des condi-
tions de mise en place, avec les bailleurs sociaux disposant de logements dans le
département (ou la région pour I’lle-de-France) et les autres personnes morales
assurant cet enregistrement, du systeme d’enregistrement des demandes dans un
délai de deux ans a compter de la publication de la loi.

2.2.2. L’attribution des logements sociaux

L’ attribution des logements sociaux demeure un sujet briilant en raison, notam-
ment, de I'effet de ciseau entre I’augmentation de la demande et la réduction
de I'offre de places, de la concentration de la population étrangere dans les
grands immeubles collectifs des banlieues et de I’émergence — pour contrecarrer
une logique qui pourrait étre qualifiée d’«ethnique » — de politiques de peuple-
ment explicites ou implicites visant a assurer la mixité sociale 3%, Plusieurs axes
d’amélioration ont été suggérés dans le passé, dont le transfert aux maires de la
responsabilité des attributions 3. Bien que de plus en plus fortement encadrées
par la loi, ces attributions font toujours I’objet de critiques. Les principales por-
tent sur I’imprécision de la notion de mixité sociale, I’'inégalité des chances dans
I’acces au logement social, la multiplicité des contingents réservés, la com-
plexité de la procédure et sa faible transparence 3.

2.2.2.1. Des criteres nombreux, contradictoires et peu clairs

Les criteres d’attribution fixés aux articles L. 441-1 et R. 441-1 et s. du CCH
devraient étre les plus clairs possible et ne pas préter a la confusion. La premiere
difficulté tient a ce qu’ils sont contradictoires**’ —mais c’est une situation fré-

395 - Sur cette notion et son conflit potentiel avec le droit au logement, voir notamment Haut
Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 2002, p. 31-32).

396 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 2001, p. 8 et s.).

397 - Michel Bonetti, «L’injonction paradoxale faite aux bailleurs sociaux de loger les plus
démunis et de favoriser la mixité sociale », Actes du séminaire « Mixité sociale » du PUCA, 2004.
Jacques Barou, « Mixité sociale et acces au logement : un couple antagonique ?», Recherches et
prévisions, n° 94, décembre 2008, p. 49.
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quente en droit du logement —, et peut-&tre mal choisis %; depuis longtemps
trés nombreux, ils sont de surcroit périodiquement complétés par le 1égislateur 38,

La contradiction découle du choix fait apres guerre d’une vocation ciblée mais
généraliste pour le parc social 3*°, que traduit bien I’article L. 411 du code de la
construction et de I’habitation : si le logement social vise a améliorer les condi-
tions d’habitat des personnes de ressources modestes ou défavorisées, confor-
mément d’ailleurs au droit communautaire (cf. 1.1.1.2), il contribue aussi a la
nécessaire mixité sociale des villes et des quartiers. Il existe donc une tension
permanente entre ces deux vocations : si de fait le parc social s’est recentré sur
une vocation sociale depuis trente ans (cf. 1.2.2.1), sa taille (entre 16 et 17 %
du parc), supérieure a celle qu’impliquerait une simple vocation résiduelle, lui
conserve une vocation généraliste pour de longues années. En sens inverse, de
nombreuses études ou déclarations politiques, prenant acte de I’insuffisance
des constructions neuves depuis de nombreuses années, poussent a aligner le
droit sur le fait et a ce que ce parc soit désormais cantonné a une vocation rési-
duelle, ce qui serait cohérent avec I’accélération souhaitée des ventes dans ce
parc (cf. 3.2.4) mais ne I’est guere avec 1’objectif de mixité sociale des villes et
des quartiers également impos€ par le I€gislateur pour €viter la consolidation de
ghettos urbains que 1’Etat doit ensuite rénover a grands frais (cf. 2.8.1.2).

La France a besoin de conserver un parc social en expansion et la vocation de
celui-ci ne peut étre modifiée a court terme, car renoncer a I’objectif de mixité
sociale ne serait cohérent ni avec la politique de la ville, ni avec le trés ambi-
tieux plan national de rénovation urbaine (PNRU, cf. 2.8.2).

Quoi qu’il en soit, il serait souhaitable de clarifier davantage la portée de la
notion de mixité sociale % : est-elle uniquement sociale (niveau de revenu et
d’éducation, age, taille de la famille, handicaps...)* ou sociale et géogra-
phique, ethnique % et culturelle? L’ambiguité du concept favorise la diver-
sité des interprétations et place les bailleurs sociaux dans une situation assez

398 - Laloi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 (art. 79) vient ainsi de compléter
I’article L. 441-1 premier alinéa du CCH en prévoyant que «le fait pour 'un des membres du
ménage candidat a I’attribution d’un logement social d’étre propriétaire d’un logement adapté a
ses besoins et capacités peut constituer un motif de refus pour ’obtention de celui-ci». Linstabi-
lité concerne aussi la procédure qui permet de rechercher une certaine unité des critéres d’attribu-
tion par territoire. Les conférences intercommunales du logement, réunies a I’initiative du préfet,
ont été supprimées par la loi ENL de 2006 et remplacées par des commissions de coordination
intercommunales (art. L. 441-1-1 du CCH), dont la mise en place n’est pas achevée. Et les accords
d’attribution départementaux ou intercommunaux issus de cette loi ne permettent plus aux diffé-
rents acteurs de se mettre d’accord sur des criteres de priorité partagés. Ils permettent en revanche
a I’Etat d’imposer des ménages prioritaires.

399 - Pour une description compleéte des trois grandes conceptions («universelle », «ciblée géné-
raliste », «ciblée résiduelle») prévalant sur ce point en Europe, voir le Rapport sur le logement
social, le logement public et le logement en coopérative dans les 27 Etats membres de I'UE,
CECODHAS, octobre 2007, p. 14 et s. et Laurent Ghekiere, «Le développement du logement
social dans 1’Union européenne », Recherches et prévisions, n © 94, décembre 2008, p. 21. Et sur
I’évolution du logement social en Europe Sandrine Dauphin, «L’avenir du logement social en
Europe », Recherches et prévisions, n° 94, décembre 2008, p. 121.

400 - Pour I’application de I’article L. 351-2 2° ou 3° du CCH relatif a I’APL par exemple, la

mixité sociale imposée dans les immeubles financés grace a un prét PLUS est définie par le niveau
des ressources.

118

Considérations générales



inconfortable, lorsqu’ils veulent maitriser le peuplement site par site. Sur tous
ces points, les clarifications doivent venir du politique*?!. Le nombre des cri-
teres d’attribution doit étre réduit et il faut mettre fin a la concurrence entre
les différentes priorités ou en expliciter la portée %2, La loi, dans ses versions
successives, n’a fait que rajouter des priorités*’ et la difficulté est main-
tenant d’arbitrer entre des personnes qui sont pratiquement toutes prio-
ritaires**, ce qui fournit un motif de rejet pratiquement imparable pour
chacune d’elles*®. La mise en ceuvre du DALO risquant d’engendrer un afflux
de demandes a compter de sa deuxieme phase en 2012, il ne pourra étre pourvu
a leur traitement (et a une meilleure compréhension par le demandeur des rai-
sons pour lesquelles sa demande de logement social est restée si longtemps
sans réponse) qu’au prix d’un effort draconien de simplification. Un des objets
de la modification nécessaire de ’article L. 441-1 du CHC pourrait aussi étre
de cesser d’assimiler les mutations au sein du parc a de premieres demandes

401 - Du politique ne signifie pas nécessairement du législateur car on congoit mal que la loi se
mette a définir en détail ce qu’est la mixité sociale (Assemblée nationale, XIII¢ 1égislature, deu-
xieme séance du mardi 27 janvier 2009, intervention de Michel Piron, p. 51). En revanche, cette
notion devrait faire 1’objet d’un débat, et si possible, d’un consensus politique, permettant d’éclai-
rer le comportement des acteurs. La conférence de consensus réunie a ce sujet en 2007 (cf. note
406) illustre la méthode a suivre pour y parvenir. Les questions sous-jacentes sont nombreuses, par
exemple : a quel niveau doit s’apprécier la mixité ou la diversité ? Par immeuble, par quartier, par
ville ou par commune, par bassin d’habitat? La plupart des experts du logement estiment qu’elle
doit s’apprécier par quartier tandis que les urbanistes estiment plutot qu’elle doit s’apprécier au
niveau de la ville dans son ensemble. Les articles L. 441 et R. 441-3 du CCH I’imposent au niveau
de la ville et du quartier et non au niveau de I’'immeuble ou de la commune. Cela n’empéche pas
certains €lus et certaines associations de réclamer qu’elle s’applique aussi au niveau de I’immeuble
(voir par exemple Nos sept propositions pour un logement pour tous, CLCV, p. 13; Sénat, séance
du 17 octobre 2008, compte-rendu p. 5640 pour une application allant de la cage d’escalier a la
métropole en passant par le groupe d’immeubles et la commune).

402 - Le CCH institue en fait plusieurs niveaux de priorité.

403 - L’appropriation de ces nouveaux criteres par les bailleurs sociaux prend du temps, militant
pour une stabilisation de la lIégislation. La MIILOS souligne ainsi que 1’examen des demandes de
logement social en délai anormalement long reste une pratique limitée en 2007 (Rapport public
2007, p. 19). La loi DALO peut donc d’autant moins étre appliquée en I’état que 1’outil de gestion
des demandes ne permet pas de connaitre avec exactitude et de considérer comme pertinente 1’an-
cienneté de la demande.

404 - Ftaient généralement considérées comme prioritaires par les bailleurs sociaux les per-
sonnes expulsées de leur logement, les personnes handicapées, les personnes ayant a charge une
famille nombreuse, les chefs de familles monoparentales, les jeunes a la recherche d’un premier
logement, les personnes déménageant pour occuper un nouvel emploi, les personnes subissant
une chute brutale de leurs ressources. La loi DALO ayant par ailleurs identifié six catégories de
personnes potentiellement prioritaires sur le contingent préfectoral (cf. 4.1) sa mise en ceuvre va
probablement a terme aboutir a redéfinir les priorités, surtout si les autres contingents venaient a
étre sollicités un jour.

405 - HautComité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 2003, p. 23 ; rapport 2005,
p- 110 et 122). Voir aussi I’arrét de la cour d’appel d’ Aix-en-Provence du 28 mai 2005, M Mur. ¢/
SA Logirem et préfet des Bouches-du-Rhone, AJDI, 2006, p. 223, obs. Jean-Philippe Brouant et la
jurisprudence qui permet aux commissions d’attribution de prendre en compte la situation sociale
du quartier pour apprécier les conditions d’insertion des ménages accueillis dans le parc social et
éventuellement écarter leur candidature. Le groupe de travail sur 1’égal acces au logement social
réuni en 2001 a la demande du mouvement HLM et composé de Nicole Questiaux, de Simone Veil
et de Paul Bouchet indique sur ce point que «toute politique ou pratique qui conduit a un refus
d’attribution, “dans 'intérét du demandeur” ou au nom de la mixité, sans offre simultanée d’un
logement de qualité comparable a celui demandé est inacceptable ».
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et de reconnaitre la priorité des mutations internes au parc*% sur les premicres
demandes, de manicre a accroitre la satisfaction des occupants et 1’utilisation
optimale du parc*” (cf. 3.2.2) et a lutter plus efficacement contre les discrimi-
nations (cf. 1.2.2.1 et 2.2.5)4%8, A 1égislation inchangée, il conviendrait a tout le
moins d’inviter les commissions d’attribution des logements a énoncer dans une
charte rendue publique*® leurs priorités d’affectation en fonction du contexte
local et a les assumer, avec évaluation a posteriori par une autorité indépendante
permettant notamment de vérifier I’absence de discrimination dans I’acces au
logement social.

2.2.2.2. Des regles d’attribution difficiles a combiner

Les reégles relatives aux attributions découlent d’une multiplicité de textes*!” et
de conventions, dont il est devenu difficile d’expliquer comment ils se combi-
nent.

Le plus important est I’article L. 441 du CCH qui prévoit que les bailleurs
sociaux, quel que soit leur statut, attribuent les logements sociaux selon les dis-
positions des articles L. 441-1 et s. du CCH et du décret du 22 septembre 1999
pris pour I’application de cet article qui fixe des criteres généraux de priorité,
notamment au profit de quatre catégories (cf. note 64), et les limites et condi-
tions de réservation des logements par le préfet au profit des personnes priori-
taires, notamment mal logées ou défavorisées.

Chaque préfet fixe également dans le département le délai au terme duquel une
demande devient prioritaire faute d’avoir donn€ lieu a une proposition adéquate
(art. L. 441-1-4 du CCH). Jusqu’a leur abrogation par la loi du 13 juillet 2006,

406 - Recommandations pour la diversité sociale dans I’habitat, rapport du jury de la conférence
de consensus remis au ministre du logement, 23 octobre 2007, p. 22. Mais un obstacle difficile-
ment surmontable empéche actuellement de reconnaitre une telle priorité et d’optimiser 1’occupa-
tion du parc social : toute libération d’un logement, méme pour une mutation interne au parc, ouvre
un droit de présentation au réservataire de ce logement. Le Congres 2008 de I'USH a formulé a
cet égard des propositions d’amélioration a droit constant, portant sur la gestion commune des
demandes de mutation et la création d’une bourse du logement inter-parcs.

407 - A I'heure actuelle, les mutations sont considérées comme une priorité parmi d’autres. Et
certains conseils incluent dans les politiques d’attribution une proportion de logements a réserver
aux mutations (20 % par exemple). Le respect de cet objectif est vérifi€ chaque année griace au
bilan chiffré qu’impose ’article R. 441-12 du CCH.

408 - En 1996, dans les 860000 demandes de logements HLM en attente, un quart émanaient de
ménages immigrés. Comme ces derniers font I’objet de fortes discriminations dans le secteur privé
et comptent davantage d’enfants, rendre prioritaires les mutations permettrait aux intéressés d’ac-
céder a des trajectoires résidentielles positives dans le secteur social a défaut de pouvoir encore y
prétendre dans le secteur privé. Les étrangers font néanmoins 1’objet d’une «discrimination douce
mais systémique» dans le parc social (Haut Conseil a I'intégration, Le logement des personnes
immigrées, avis a Monsieur le Premier ministre, décembre 2007) : leurs demandes mettent plus de
temps a aboutir et 71 % d’entre eux sont logés dans les logements construits avant 1974 (dont les
loyers sont plus bas).

409 - Ces criteres figurent actuellement dans les orientations définies par le conseil d’adminis-
tration et dans le reglement intérieur de la commission d’attribution. La charte ne ferait donc que
consolider ces criteres de maniere a les rendre publics.

410 - Yves Jégouzo et Jean-Philippe Brouant, «La territorialisation des politiques et du droit de
I’habitat social », Cahiers du GRIDAUH, décembre 1998, p. 68 et s.
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les dispositions de I’ancien article L. 441-1-1 du CCH conféraient en outre au
préfet le soin d’adopter un reglement départemental définissant notamment les
criteres de priorité pour I’attribution des logements.

Les conseils d’administration des organismes HLM peuvent également fixer
des orientations applicables a I’attribution des logements en vertu de I’article
R. 441-9-1V du CCH.

Les collectivités territoriales peuvent, de méme, fixer des régles relatives a la
présentation des candidatures et & leur ordre de priorité ¢.

Diverses conventions interferent avec ces textes :

— lorsque le préfet a délégué au maire ou a un EPCI la gestion de tout ou partie
de son contingent (art. L. 441-1 du CCH), la convention de délégation doit res-
pecter les priorités fixées par le programme départemental d’acces au logement
des personnes défavorisées (PDALPD);

— les accords conclus par un EPCI avec les bailleurs sociaux de son ressort
(art. L. 441-1-1 du CCH) ou accords collectifs intercommunaux comportent des
engagements d’attribution & certaines catégories prioritaires et se substituent
aux accords collectifs départementaux deés qu’ils sont approuvés+!!;

— les accords collectifs départementaux conclus entre I’Etat et les bailleurs
sociaux (art. L.. 441-1-2 du CCH) comportent des engagements d’attribution au
profit des catégories prioritaires définies par le PDALPD#12;

— les conventions de réservation conclues en application de I’article L. 441-1
du CCH déterminent le contingent réservé au préfet pour loger les personnes
prioritaires (art. R. 441-5 du CCH).

Pour expliquer la combinaison de tous ces textes, certains commentateurs ont
proposé une hiérarchisation des priorités : un premier groupe de prioritaires,
selon des criteres nationaux ou départementaux, I’emporterait sur un second
groupe de «moindres prioritaires » 413, mais cette distinction ne permet pas de
rendre compte de la totalité des situations prioritaires. En outre, la loi DALO du
5 mars 2007 (art. L. 441-2-3 et s. du CCH) est venue superposer aux priorités
précédentes un mécanisme complémentaire de reconnaissance du caractere prio-
ritaire des demandes ainsi qu’une autre liste de six catégories prioritaires, qui ne
recoupe pas exactement les précédentes. Elle a également prévu qu’a peine de
caducité les conventions prévues par I’article L. 441-1 du CCH conclues avant
sa publication devaient étre mises en conformité avec la nouvelle loi au plus tard
le 1¢* décembre 2008.

411 - Aucun accord de cette nature n’a été conclu depuis le vote de la loi du 13 juillet 2006.

412 - En 2006, environ 28 000 attributions ont été décidées sur le fondement de ces accords, soit
environ 6 % d’entre elles.

413 - Jean-Philippe Brouant, AJDI, 2001, p. 827, note sous TA de Versailles, 6 juillet 2001, Taga
Fosso. Ce jugement est par ailleurs intéressant car il combine les textes applicables a 1’époque
avant d’annuler la décision de refus d’attribution pour erreur de droit (la commission tentait de
faire avaliser par le juge administratif ’existence d’un plancher minimal de ressources).
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2.2.2.3. Des regles d’attribution compliquées a I’extréme
par le systeme des réservations conventionnelles

La gestion des attributions est en outre fragilisée de I’intérieur par des consi-
dérations techniques et financieres qui la complexifient a ’extréme*!4. Les
conditions de ressources des candidats sont en principe examinées par rapport
a la convention APL et au type de prét (cf. annexe 1) qui a financé chaque
logement en particulier*>. Et chaque financeur peut demander et obtenir des
contreparties, lorsqu’il concourt au financement des logements sociaux. Un pre-
mier contingent, limité a 20 % par la loi, est réservé, en contrepartie des garan-
ties financieres qu’ils donnent sur les emprunts, aux collectivités territoriales, a
leurs établissements publics de coopération intercommunale, aux collecteurs de
la participation des employeurs a 1’effort de construction*!6, aux employeurs,
aux chambres de commerce et d’industrie et aux organismes désintéressés (art.
R. 441-5 CCH) Le contingent préfectoral, plafonné a 30 % (cf. 2.2.3) avec
5 % réservés aux fonctionnaires civils et militaires de I’Etat, est de fait le seul
directement accessible pour loger les personnes cumulant les difficultés éco-
nomiques, les autres bailleurs montrant — sauf s’ils ont signé un accord en ce
sens — peu d’empressement pour les prendre sur leur propre contingent*!”. En
outre, des réservations supplémentaires peuvent &tre consenties en échange
d’un apport de terrain ou d’un financement a I’Etat, aux collectivités territo-
riales et leurs groupements et aux chambres de commerce et d’industrie (art.
R. 441-5, dernier alinéa CCH). Toutes les attributions, en principe soumises
aux mémes criteres de priorité de I’article L. 441-1 du CCH, effectuées sur ces
différentes réservations sont difficiles a suivre #!3 et, lorsqu’elles sont suivies, a
gérer en concurrence : chaque réservataire doit faire ses présentations, en géné-
ral dans le délai d’un mois, lorsque le bailleur lui a notifi€ une vacance sur un
logement déterminé*!®. Mais le réservataire peut avoir lui-méme fixé des cri-
teres particuliers ou une procédure particuliere 4*° Si bien qu’il n’existe aucune
concertation entre les différents réservataires quant a leur politique ou procé-

414 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 2001, p. 30, qui pré-
sente un schéma illustrant cette complexité). Voir aussi Didier Vanoni, « Les procédures d’acces au
logement social, cadre 1égal, organisation, pratiques des acteurs », Recherches et prévisions, n° 94,
décembre 2008, p. 35.

415 - En sachant que chaque type de prét conditionne aussi un loyer plafond (CE, 20 juin 1962,
Jannot, Blanchard et Assoc des locataires de la ville verte, rec., t. p. 1016).

416 - Le stock de logements sociaux sur lesquels portent les réservations du 1 % logement se
montaient a 850 000 au début des années 2000 (René Ballain, Mettre en ceuvre le droit au logement,
op. cit., p. 175).

417 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 2001, p. 34; Rapport
2004, p. 78).

418 - La MIILOS indique que dans plusieurs des organismes contr6lés en 2007 les contingents
ne sont ni systématiquement identifiés dans les opérations ni correctement suivis, ce qui conduit a
des abus (Rapport public 2007, p. 19).

419 - Les réservations se font donc en principe logement par logement. Mais des collecteurs du
1 % peuvent signer des conventions dans lesquelles leurs droits de réservation sont reportés sur
d’autres programmes que ceux financés par ces conventions.

420 - Par exemple, certains réservataires admettent la visite préalable du logement par le can-
didat, d’autres non. Deux voisins de palier peuvent donc étre sélectionnés selon des procédures
différentes : ils ont du mal a ’accepter.
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dure d’attribution, sinon celle qu’effectue le bailleur social. Et, en I’absence de
proposition valable dans le délai, le réservataire perd son droit pour ce tour mais
peut le récupérer a la vacance suivante. D’ou la pratique de ce qu’on appelle
les «retours». La commission d’attribution peut également refuser le candidat
proposé par décision motivée mais solliciter alors d’autres candidatures aupres
du réservataire. Ce minutieux mécanisme d’horloger parait difficilement com-
patible avec la priorité reconnue aux personnes mal logées ou défavorisées et
avec l'urgence qui s’attache a la mise en ceuvre du DALO : quand le préfet
désignera un organisme débiteur de 1’obligation, sur quel contingent sera en
pratique pris le logement ? Sur le contingent préfectoral et sur les réservations
du 1 % logement (cf. 4.1.3) seulement comme le prévoit la loi ? Ou également
sur les autres quand un réservataire aura passé son tour ou quand un accord #?!
aura été conclu avec d’autres réservataires ? Si le contingent préfectoral s’avere
insuffisant et s’il n’y a pas d’accord, que fera-t-on ? Procédera-t-on a une attri-
bution sur un autre contingent mais alors lequel 2% et avec quel degré de sécurité
juridique ? L’indétermination et 1’insécurité sur ce point pourraient avoir pour
conséquence de déstabiliser totalement I’ensemble du systeme des réservations
et des attributions de logements sociaux. Le fonctionnement des commissions
d’attribution pourrait s’en trouver profondément altéré.

2.2.2.4. Une procédure peu satisfaisante

La procédure d’attribution vient d’étre réformée par le décret n°® 2007-1677 du
28 novembre 2007 : il prévoit que chaque commission, dont la composition est
détaillée a I’article R. 441-9 du CCH*%3, doit désormais examiner 3 candida-
tures par logement disponible. Destinée a améliorer la transparence des attri-
butions, cette nouvelle procédure est controversée. Elle oblige tout réservataire,
sauf en cas d’insuffisance du nombre de candidats, a attendre d’avoir trois dos-
siers disponibles et complets avant d’envoyer ses candidatures ; les dossiers des
ménages dont la solvabilité ou la stabilité dans I’emploi est la moins bonne sont
écartés, le critere économique 1’emportant souvent sur les criteres sociaux ; des
commissions en profiteraient aussi pour réclamer des documents non exigibles
afin de procéder au tri des candidats. La maniere dont les réservataires présé-

421 - Selon le décret n° 2009-1688, du 29 novembre 2007, les PDALPD prévoient les conditions
dans lesquelles les droits de réservation des autres réservataires contribuent au logement des per-
sonnes prioritaires. De méme, les accords collectifs départementaux fixent des objectifs quantita-
tifs en valeur absolue a chaque bailleur social en matiere de logement de personnes connaissant des
difficultés économiques et sociales, notamment aux familles relevant du PDALPD. L’articulation
de tous ces accords, plans et textes qui instituent autant de priorités d’acces au logement social
demeure pour beaucoup une énigme non résolue.

422 - De ce point de vue, il semble que les ménages acceptés par les bailleurs au titre des réser-
vations du 1 % refusent a plus de 50 % les logements proposés (René Ballain, Mettre en ceuvre
le droit au logement, op. cit., p. 176). 1l pourrait donc y avoir 12 une marge de manceuvre impor-
tante. Sauf si cette proportion tres €élevée de refus s’explique, comme beaucoup le pensent, par la
localisation médiocre des logements (cf. note 1009). Le choix de son logement par toute personne
demeure aussi une décision personnelle.

423 - Lasection des travaux publics du Conseil d’Etat a admis en 1992 que la commission d’attri-
bution d’un organisme possédant un patrimoine géographiquement dispersé peut étre démultipliée
pour permettre au maire de la commune ou sont situés les logements attribués de participer aux
délibérations de la commission.
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lectionnent eux-mémes leurs candidats en amont continue a varier fortement
d’un endroit a un autre et d’un réservataire a un autre *>*, La nouvelle procédure
donne également lieu a une pratique difficilement compréhensible par les loca-
taires : le plus souvent, les candidats dont les dossiers sont examinés ignorent
que leur candidature a été€ présentée et aucun refus d’attribution ne leur est noti-
fié si un candidat a accepté le logement avant eux *>.

Cette nouvelle méthode d’examen des candidatures semble prendre le contre-
pied du mécanisme de reconnaissance par la commission de médiation du
caractere prioritaire et urgent d’une demande prévu pour la mise en ceuvre du
DALO (cf. 4.1.2.1). Pour les uns, en effet, le mécanisme de désignation par le
préfet d’un bailleur chargé de présenter une offre n’emporte pas la dispense de
mettre en ceuvre la procédure normale, réformée par 1’article 2 du décret du
28 novembre 2007, d’attribution du logement par la commission d’attribution
puisque la loi DALO n’a pas modifié€ cette procédure méme si elle renvoie, en
cas d’absence de toute offre proposée au demandeur reconnu prioritaire, a un
mécanisme de désignation unilatérale a Iinitiative du préfet. Pour d’autres, ce
mécanisme dérogerait a la procédure normale, qui ne s’appliquerait donc pas,
le bailleur désigné ne pouvant pas ne pas attribuer, sauf considération tenant a
I’objectif de mixité sociale rappelé a I’article R. 441-3 du CCH, sur le contin-
gent préfectoral le logement a une personne prioritaire, alors méme qu’elle
serait en concurrence avec d’autres demandeurs. Elus locaux et locataires sont
nombreux a s’interroger sur la cohérence de ces deux procédures remises a plat
par le Gouvernement dans le méme décret : derniere illustration de I’illisibilité
des modalités d’acces au logement (cf. 1.2.5.2), selon que le candidat est label-
lis€ «accord collectif», « DALO » ou autre, la procédure qu’il suit est sensible-
ment différente (nombre de candidatures examinées ; moment ou intervient la
visite du logement...).

A T’issue de la procédure, tout rejet de demande d’attribution doit étre notifié
au demandeur avec I’indication des motifs de ce refus %. En outre les bailleurs

424 - Cette variété semble maximum au sein des CIL et de leurs entreprises cotisantes. Voir sur
ce point le témoignage contenu dans René Ballain, Mettre en ceuvre le droit au logement, op. cit.,
p- 175-176, qui mentionne I’existence de trois filtres, dont le premier, dans 1’entreprise, est assez
hétérogene. Beaucoup d’observateurs soulignent ainsi le «trou noir» des attributions au sein du
1 % logement. Sur le fonctionnement tres varié€ du systéme, on peut aussi se reporter au 13¢ Rap-
port du HCPLPD (p. 32 et s.). Ce rapport mentionne aussi des réalisations exemplaires (p. 30 et
s.) : dans I’agglomération de Rennes, une méthode de notation par points, partagée par tous les
acteurs, permet de hiérarchiser les demandes et de faciliter les décisions d’attribution.

425 - En regle générale, I’absence de suite donnée a une demande de logement social ne consti-
tue pas une décision de refus. En effet toute demande reste valable un an (cf. 2.1.3.1) et les textes
applicables du CCH écartent nécessairement le mécanisme de la décision implicite (voir sur cette
question Y ves Jégouzo, L’émergence d’une mission de service public local de I’habitat, éditions de
la Fédération nationale des OPHLM, coll. « Etudes pour I’habitat», 1995). L article L. 441-2-3 du
CCH, en prévoyant que la commission de médiation peut étre saisie par toute personne qui répond
aux conditions d’acces a un logement social et n’a pas recu de proposition adaptée dans le délai
fixé en application de I’article L. 441-1-4 du méme code, est généralement analysé comme une
disposition par laquelle le 1égislateur a dérogé a la régle de formation des décisions implicites. La
loi et la jurisprudence ont ainsi pour conséquence qu’un demandeur de logement social peut rester
treés longtemps dans I’ignorance du sort réservé a sa demande alors méme qu’elle a fait I’objet d’un
examen en commission. C’est I’une des raisons qui explique le faible volume du contentieux en ce
domaine : on ne peut attaquer que les décisions dont on connait I’existence.
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sociaux doivent rendre compte une fois par an au préfet et au maire des résul-
tats atteints au regard des différents objectifs fixés par les plans et accords en
vigueur. Ces bilans permettent d’apprécier ex post I’adéquation des attributions
décidées aux objectifs fixés. Leur amélioration est de nature a répondre au sou-
hait d’une plus grande transparence dans les attributions. L’ Union sociale pour
I’habitat vient de formuler d’intéressantes propositions en ce sens 4%,

Le contentieux du refus des attributions de logements sociaux est administratif.
Et si beaucoup regrettent la rareté des annulations de ces décisions, cette rareté
s’explique par la mise en attente de la plupart des demandes par les commissions
d’attribution*?” et par la multiplicité possible des motifs de refus découlant du
tres grand nombre et de 1’ambiguité des criteres fixés par la loi : on ne peut pas
raisonnablement demander au juge — qui n’exerce qu’un contrdle restreint sur
I’application des criteres 1égaux — de se substituer au législateur pour simplifier
le maniement de ces criteres. Ce contentieux est donc en I’état tres limité devant
le juge administratif, mais la mise en ceuvre du DALO va substantiellement
changer la donne (cf. 4.1.4).

2.2.2.5. Une regle de sagesse a maintenir : le libre choix du locataire
par le propriétaire

En termes de bonne gestion et quels que soient les aléas provoqués par le DALO,
il est sage de s’en tenir au principe selon lequel il appartient au propriétaire de
sélectionner son locataire car c’est bien le propriétaire qui aura a le gérer dans la
durée, et chacun sait que la durée de séjour dans le parc social peut s’étendre sur
une vie entiere. Dans un contrat dont on souhaite la bonne exécution, il est diffi-
cilement concevable que I’une des parties soit imposée a I’autre par une autorité
publique. Une différence de traitement entre propriétaire privé et propriétaire
public serait de ce point de vue dépourvue de justification et risquerait, au sur-
plus, de mettre en cause le choix du locataire effectué par 1’autorité publique et
sa responsabilité si la relation propriétaire/bailleur tournait mal.

2.2.3. Le contingent préfectoral

Prévu aux articles L. 441-1 et R. 441-5 du CCH, il permet au préfet de propo-
ser le logement ou relogement, dans le parc social, de personnes en difficulté
ou dans le besoin. Sa bonne gestion suppose qu’un service spécialisé suive au
jour le jour I’évolution de la consistance du parc sous-jacent et présente les can-
didatures aux différents bailleurs. L’affaire étant compliquée, la gestion de ce
contingent est, comme le permet la loi du 13 aott 2004 4?8, souvent déléguée aux
communes et subsidiairement aux EPCI en vertu de conventions. Des les années

426 - Un projet pour le Mouvement HLM, Document du 28 Congres, septembre 2008, p. 5,
«Améliorer la gestion et la transparence des attributions ».

427 - Les files d’attente étant tres longues, les commissions ne refusent jamais définitivement une
demande mais I’ajournent. Le demandeur, qui tient a entrer un jour dans un logement social, main-
tient sa demande et la renouvelle tous les ans. Il estime le plus souvent ne pas pouvoir se permettre
d’attaquer la décision de refus de son futur bailleur.

428 - Sur les problemes posés par cette délégation, voir HCPLPD, Rapport 2004, p. 79.
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1990, une circulaire ministérielle avait d’ailleurs encouragé la délégation de la
gestion de ce contingent. Cette derniere est donc devenue prépondérante, avec
parfois une teinture de clientélisme#?°. Seules un tiers des préfectures gére-
raient actuellement leur contingent en direct et moins d’une dizaine selon
les regles de réservation prévues par la loi (cf. 2.2.2).

En outre, la consistance exacte de ce contingent fait 1’objet d’interrogations a
la fois au niveau national % et au niveau local, car il se constitue am}e’e apres
année, selon I’importance et la nature des financements apportés par 1’Etat, opé-
ration par opération** et logement par logement (cf. annexe 1). Beaucoup de
préfectures ne connaissent pas ou plus trés exactement ’historique et le
volume de logements sur lequel peut s’exercer leur droit de réservation
et de présentation*’!. Il semble en outre que la maniere de le décompter ait
fluctué selon les départements ou les offices et au cours du temps. Plutdt que
de le dénombrer logement par logement comme 1’exigent les conventions APL,
certains offices ont, par souci de simplifier la gestion, attribué des fractions de
programme, sans individualisation des logements. Parfois le droit de réserva-
tion fait totalement abstraction de I’historique et s’effectue selon un contin-
gent global fixé par convention avec les différents réservataires, dont 1’Etat, en
proportion des flux annuels d’attribution. Cette derniere pratique semble s’€tre
développée la ou le préfet n’utilisait pas pleinement son contingent et n’avait
donc pas besoin de le suivre en détail.

Ce flou n’avait aucune importance avant la mise en ceuvre de la loi DALO. Avec
elle, il redevient essentiel de clarifier I’étendue de ce contingent. Mais force
est de constater que le Gouvernement et le Parlement ont adopté la loi DALO
en ignorant I’étendue des droits de réservation des préfets et en se méprenant
du simple au double sur son ampleur théorique**?. Comme sa responsabilité
pesera directement sur 1’Etat, le DALO devrait obliger les préfets a devenir plus
attentifs a la consistance de ce contingent (cf. 2.2.2.3), voire a reconquérir 1’in-
tégralité des droits de présentation dans les zones tendues *33 ou a reprendre sa
gestion en direct#*. Cette affaire ayant été souvent mal suivie par les préfectures
dans le passé, les négociations avec les autres bénéficiaires de réservations afin

429 - Conseil national de I’habitat, Politiques de [’habitat et décentralisation, rapport intérimaire,
14 mars 2007, p. 25.

430 - 6 % du parc locatif social n’a pas fait 1’objet d’un conventionnement, ce taux se montant
a 16 % en zone | bis (Paris) et a 10 % en zone 1. C’est dans cette fraction du parc, ou aucune
condition de ressource n’est opposable aux locataires, qu’on trouve les titulaires de revenus les
plus élevés (cf. 3.3.6.1.1).

431 - La MIILOS souligne que 7 des 17 préfectures controlées en 2007 ne sont pas organisées
pour suivre leur contingent (Rapport public 2007, p. 19) et avance quelques explications a cette
situation.

432 - Voir note 69, qui cite le chiffre de 25 %.

433 - Dans plusieurs départements, des concertations sont en cours pour reconstituer le contin-
gent préfectoral ; dans d’autres (Gironde, Pas-de-Calais, Eure, Seine-Maritime), des engagements
d’attribution en flux ont été signés.

434 - C’est la recommandation du Comité de suivi de la mise en ceuvre du droit au logement
opposable (1¢* Rapport, p. 21). La loi du 5 mars 2007 pousse également en ce sens en prévoyant,
en son article 5, que les conventions de délégation en cours au profit des EPCI ou des communes
expireraient au plus tard le 31 décembre 2008 en 1’absence d’avenant.
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de récupérer des droits d’attribution par lesquelles passe la reconquéte néces-
saire risquent d’étre tres difficiles d’autant qu’il faut passer a un nouveau mode
de calcul de ces droits, fond€ sur les flux. La circulaire du Premier ministre du
22 février 2008 prescrit d’ailleurs une négociation en ce sens avec les autres
réservataires mais on ne dispose d’aucune vue d’ensemble sur le résultat de ces
négociations.

Le préfet doit aussi pouvoir passer outre au refus d’attribution d’un logement
aux personnes reconnues prioritaires au titre du DALO. Les commissions d’at-
tribution étant souveraines, il peut en dernier recours désigner un délégué spé-
cial chargé de procéder aux attributions dans les conditions prévues a 1’article
L. 441-1-3 du CCH mais ce dispositif, rarement employé, est lourd a mettre en
ceuvre.

2.2.4. La réquisition

La réquisition est, avec 1’expropriation et le droit de préemption, I’une des
voies dont dispose I’administration pour s’assurer une maitrise sur le bien
d’autrui. A la différence des deux autres, la réquisition n’emporte aucun trans-
fert de propriété : elle porte uniquement sur 1’usage temporaire du bien*3.
Portant néanmoins atteinte a I’usage de ce bien par son propriétaire (art. 544
code civil) et a son fruit 7%, I’exercice de ce droit est strictement encadré 43,
Les réquisitions civiles trouvent leur base 1égale dans la loi du 11 juillet 1938
sur I’organisation générale de la nation en temps de guerre, modifiée par les
ordonnances n°® 45-2394 du 11 octobre 1945 instituant des mesures exception-
nelles et temporaires en vue de remédier a la crise du logement et n° 59-63
du 6 janvier 1959 relative aux réquisitions de biens et de services. Le droit de
réquisition a depuis lors perdu son caractére d’exception de temps de guerre *37
pour devenir un élément de la politique du logement. La loi du 29 juillet 1998
a ainsi rajouté une procédure supplémentaire de réquisition, consacrant I’idée
selon laquelle il appartient a la puissance publique de prendre en compte les
besoins des plus démunis et, pour les loger, de leur donner acces a un loge-
ment décent.

435 - Le droit de réquisition ne portant pas atteinte a la libre disposition du bien, son usage
par ’administration ne met pas en cause une liberté¢ fondamentale (CE, ordonnance de référé
12 novembre 2001, Commune de Montreuil-Bellay, rec., p. 551).

436 - Voir notamment en ce sens la décision DC n° 98-403 du 29 juillet 1998 du Conseil consti-
tutionnel qui déclare conforme a la Constitution le nouveau régime de réquisition par attribution,
mais avec quelques réserves d’interprétation.

437 - Sur la jurisprudence du Conseil d’Etat en application de la loi du 11 juillet 1938 et de I’ ‘or-
donnance du 11 octobre 1945, voir Frangois Gazier, L'euvre jurisprudentielle du Conseil d’ Etat
en matiére de réquisitions, Etudes et documents du Conseil d’Etat, 1948, p. 67.
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Des régimes multiples

Plusieurs régimes de réquisition coexistent*3®, dont les régimes spéciaux sui-
vants :

— le régime organisé par les articles L. 641-1 et s. du CCH*° qui permet, en cas
de crise grave du logement*¥, au préfet, sur proposition du service municipal
du logement et apres avis du maire **!, de réquisitionner les locaux a usage d’ha-
bitation vacants, inoccupés ou insuffisamment occupés, en vue de les attribuer
pour cinq ans au plus aux personnes dépourvues de logement, logées dans des
conditions manifestement insuffisantes ou ayant fait I’objet d’une décision judi-
ciaire d’expulsion définitive *4?;

— le régime de la réquisition avec attributaire issu de la loi du 29 juillet 1998 et
codifié aux articles L. 642-1 et s. du CCH** qui a pour but de garantir le droit au
logement au profit des personnes a revenus modestes ou défavorisées dans les
communes ou existent d’importants déséquilibres entre I’ offre et la demande ;
le préfet peut dans ce cadre réquisitionner aupres de personnes morales les loge-
ments vacants depuis plus de dix-huit mois ; il signe une convention avec le pro-
priétaire tandis que le propriétaire est tenu de le donner a bail a un attributaire
qui lui est désigné pour une durée donnée, pouvant aller jusqu’a douze ans en
cas de réalisation de travaux par I’attributaire ;

— le régime de la réquisition que peuvent prononcer les maires au profit de
personnes sans abri ou en détresse (art. L. 2212-1° et 5° du CGCT), dont la
jurisprudence a donné une interprétation restrictive +4.

438 - Robert Ducos-Ader, Le droit de réquisition, thése Bordeaux, 1956; L. Imbert, J.-CL. Adm.,
fasc. 480; Jean-Francois. Struillou, Protection de la propriété privée immobiliere et prérogatives
de puissance publique, I’ Harmattan, 1996.

439 - Sophie Théron, «La réquisition administrative de logement», AJDA, 2005, p. 247.

440 - Selon la jurisprudence, le déclenchement du pouvoir de réquisition est subordonné a I’ exis-
tence d’une crise que manifestent d’importants déséquilibres entre I’offre et la demande de loge-
ments au détriment de certaines catégories sociales (CE, Ass, 11 juillet 1980, Lucas, rec., p. 317,
AJDA, 1981, p. 216, concl. Rougevin-Baville). Il en allait encore ainsi a Paris en 1972.

441 - Le texte n’impose pas I’existence d’un service municipal du logement (CE, 26 juin 1981,
Dorance, requéte n° 10640) mais I’avis du maire constitue une formalité substantielle (CE, 16 avril
1947, Maurellet, rec., t. p. 685). S’agissant d’une proposition, la réquisition peut étre prononcée
malgré la position défavorable du service municipal du logement (CE, 28 juillet 1950, Chavasse,
rec., p. 471).

442 - C’est le cas lorsque la décision n’est plus susceptible de voie de recours ordinaire (CE,
18 novembre 1964, Soc. fermiere et de participation, rec., p. 562).

443 - N. Laval, «La réquisition de logement résultant de la loi du 29 juillet 1998 », Droit et ville,
1999, n° 48.

444 - Sa mise en ceuvre ne peut étre qu’exceptionnelle et suppose une situation d’urgence (CE,
7 janvier 1957, de Lagrevol, rec., p. 14; CE, 29 décembre 1997, Préfet du Val-de-Marne, requéte
n°® 172556) ou une menace de trouble grave a 1’ordre public (CE, Sect, 15 février 1961, Wer-
quin, rec., p. 118, RDP, 1961, p. 321, concl. Braibant, AJDA, 1961, p. 197, note Galabert-Gentot,
Dalloz, 18 octobre 1961611, note P. Weil). Elle doit étre précédée par une démarche amiable et
d’une demande au préfet d’exercer les pouvoirs qu’il tient de I’article L. 641-1 du CCH (CE,
11 décembre 1991, Soc. d’HLM Le logement familial du bassin parisien, rec., p. 427).

128

Considérations générales



A c6té de ces trois régimes spécifiques subsistent des régimes généraux : celui
de I’ordonnance du 6 janvier 195944, celui de Iarticle L. 2215-1 du CGCT au
profit du préfet...

Le droit de la réquisition apparait ainsi comme le fruit d’une stratification
de regles législatives hétérogenes 4. Dans certains cas, la voie amiable consti-
tue un préalable, pas dans d’autres. La répartition des compétences entre juge
administratif et juge judiciaire ne releéve pas non plus d’une logique évidente.
Et bon nombre de notions utilisées comme celle de logement vacant ou insuf-
fisamment occupé étant sujettes a interprétation (cf. 3.1.2.4), leur application
difficile incite au contentieux.

Si tous ces régimes ont en commun d’étre déclenchés par une autorité publique
(ministre, préfet, maire), ils ont posé au juge la délicate question de 1’exécu-
tion forcée. La réquisition a en effet offert au juge le terrain de prédilection
pour fixer la jurisprudence en la matiére 7. Aujourd’hui, I’exécution forcée soit
est prévue par certains textes (art. R. 641-12 et 13 du CCH; art. L. 2215-1 du
CGCT), soit découle de I’'urgence (art. L. 2212-2 CGCT...).

Des procédures rarement utilisées

La réquisition est peu employée en dehors des périodes de crise médiatique.
Elle I’a été a Paris et dans la couronne parisienne a ’initiative du Gouverne-
ment en 1995 et 1996 apres 1’affaire du quai de la Gare. Les réquisitions ont
exclusivement visé les propriétaires institutionnels, dont la Banque de France,
et n’ont touché que 448 logements en 1995 et 571 en 1996448, Une campagne de
réquisition avec attributaire portant sur 430 logements a également été lancée en
juin 2001 en région parisienne. Lors de la catastrophe AZF a Toulouse en 2001,
seulement une quinzaine de logements ont été réquisitionnés.

Ces différentes procédures donnent des résultats jugés décevants par ceux
qui les mettent en ceuvre, en particulier parce que les collectivités publiques
sont mal outillées pour localiser les logements vacants (cf. 3.2.1) et parce que
les services du logement des préfectures et des villes — lorsqu’ils existent — ont
d’autres priorités ; parce que les décisions prises, aussi, souvent juridiquement

445 - Ce texte, interprété largement par la jurisprudence, permet de loger des fonctionnaires
déplacés (CE, 25 février 1944, dame veuve Corbeil, S 1945, 3, 27), des familles nombreuses (CE,
30 juin 1944, Larroque, S 1945, 3, 19)...

446 - Jacques Quastana, « Réquisition : état du droit et perspectives », AJDA, 1999, p. 25. L’au-
teur propose en particulier une codification du droit de la réquisition qui conduirait a remettre de la
cohérence dans la définition de la réquisition et les différents régimes existants.

447 - TC, 2 décembre 1902, Soc. immobiliere Saint-Just, rec., p. 713, concl. Romieu, GAJA, 16¢
éd. n° 11, p. 67. L’exécution forcée est possible dans trois cas : en cas d’urgence, d’autorisation de
la loi ou lorsqu’il n’existe pas de sanction pénale. Seule la loi de juillet 1938 (art. 31) ayant prévu
de telles sanctions, il a été considéré que toutes les autres formes de réquisition — avec néanmoins
un revirement de jurisprudence en ce qui concerne les réquisitions effectuées sur le fondement de
I’ordonnance de 1945 (TC, 30 octobre 1947, Barinstein, D. 1947, p. 476, note P-L. J; TC, 12 mai
1949, Dumont, RDP, 1949, p. 371, note M Waline) — pouvaient donner lieu a exécution forcée.
448 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 1999, p. 49). Le rapport
suivant (Rapport 2000, p. 37) mentionne que le secrétaire d’Etat au logement «a déclaré, malgré
les recherches commandées aux préfectures n’avoir recensé pratiquement aucun logement “réqui-
sitionnable” intéressant.»
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fragiles, se prétent aux contestations des propriétaires. La commodité et I'ur-
gence les conduisent a privilégier d’autres solutions plus expédientes comme
I’utilisation d’équipements publics (gymnases...), la location de mobile homes
ou le relogement provisoire dans des hotels.

Mais comme la réquisition continue a figurer dans 1’arsenal 1égislatif et a faire
I’objet de modernisations (loi du 29 juillet 1998, loi du 13 juillet 2006), sa rareté
d’utilisation alimente inévitablement la critique des autorités.

Une utilisation plus fréquente et plus slre des procédures disponibles pourrait
s’appuyer sur une intervention du juge des référés.

En 1948 d€ja, dans la situation difficile du logement apres guerre, Frangois
Gazier soulignait dans Etudes et documents du Conseil d’Etat le caractére trop
tardif de I’intervention du juge de la légalité de la réquisition et posait le pro-
bleme de la création d’un référé administratif : «S’il fallait imaginer un dis-
positif, il consisterait a associer le juge a toute réquisition ordonnée par une
autorité publique au terme d’un délai déterminé. Il serait statué par ordon-
nance sur la prolongation de la mesure de réquisition, éventuellement assortie
d’une indemnité provisionnelle. Le juge pourrait de plus user de [’injonction
ou de ’astreinte aux fins d’obtenir de la personne requise qu’elle exécute les
tdches qui lui incombent. »

Le juge administratif des référés ayant depuis lors été créé et ayant apporté la
preuve de son efficacité, cette piste mérite d’étre remise au golit du jour, en
mettant en balance les avantages (indemnisation du propriétaire, prévention du
contentieux ultérieur, utilisation de I’injonction sous astreinte...) et les incon-
vénients d’une telle intervention (risque de paralysie de I’action, complexité
procédurale supplémentaire...)*.

2.2.5. La lutte contre les discriminations et la facilitation
de I’acces au logement locatif privé

Les difficultés croissantes d’acces au logement pour une fraction de la popula-
tion s’accompagnent de phénomenes de discrimination contre lesquels I’ Etat
s’efforce de lutter avec plus ou moins de succes. Dans ce domaine, les parte-
naires sociaux ont pris récemment des initiatives plus concretes.

449 - Jean Quastana, « Réquisition : état du droit et perspectives », AJDA, 1999, p. 25.
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2.2.5.1. Une préoccupation récente

Les discriminations frappent notamment les étrangers %, qui sont souvent des
locataires en situation vulnérable, les gens du voyage 7/ et les personnes handi-
capées. Les textes applicables au logement*! et les politiques du logement ne
peuvent donc plus faire I’impasse sur ces phénomenes et des dispositifs pour y
faire face se mettent en place 2,

La Haute Autorité de lutte contre les discriminations et pour 1’égalité (HALDE)
a adopté en 2005 une recommandation au ministre du logement précisant les
regles non discriminatoires s’imposant a tous les bailleurs dans la constitution
des dossiers des candidats a la location et précisé la liste limitative des docu-
ments exigibles lors de la signature du bail. Elle a également demandé et obtenu
la modification par la loi du 13 juillet 2006 des dispositions des articles 22-1
de la loi du 6 juillet 1989 et 2018 du code civil qui permettaient de refuser une
caution au motif que celui qui la fournit n’est pas de nationalité francaise ou
ne réside pas sur le territoire métropolitain. En 2006, elle a pratiqué une opéra-
tion de testing, qui a confirmé 1’'importance des phénomenes de discrimination
dans I’acces au logement sous tous ses aspects*33. En 2007, elle a procédé a des
investigations sur les mécanismes de discrimination sur le marché du logement
(2,5 % des réclamations portent sur ce sujet) et proposé, sous la forme d’un code

450 - Apres avoir renvoyé a ses conclusions de 2004 et pris acte des données fournies par le
Gouvernement (les demandes non satisfaites des immigrés représentent 18 % de leurs demandes
contre 10 % pour les ménages frangais), le Comité européen des droits sociaux, dans ses décisions
du 2 juillet 2008, considere, sur la base de ces statistiques, «gue [’on pourrait présumer [’existence
d’un probléme de discrimination indirecte a I’égard des immigrés pour ce qui concerne ’acces au
logement social.» 11 ajoute qu’en 2003 les commissions de médiation prévues par la loi de 1998
n’avaient toujours pas été€ mises en place dans plus de la moiti¢ des départements et que «les auto-
rités compétentes font trop souvent valoir le critére de “mixité sociale” pour refuser I’allocation
de logement social, ce qui peut conduire a des décisions arbitraires, eu égard au flou qui entoure
la définition de ce concept dans la loi et a ’absence de lignes directrices quant aux modalités
pratiques de sa mise en ceuvre ». Des discriminations affectent probablement aussi les mutations a
I’intérieur du parc social.

451 - La loi du 6 juillet 1989 a été la premiére a insister sur ce point : son article 1°" dispose
qu’« aucune personne ne peut se voir refuser la location d’un logement en raison de son origine,
son patronyme, son apparence physique, son sexe, sa situation de famille, son état de santé, son
handicap, ses meeurs, son orientation sexuelle, ses opinions politiques, ses activités syndicales ou
son appartenance ou sa non-appartenance vraie ou supposée a une ethnie, une nation, une race
ou une religion déterminée. » Les directives communautaires sur la discrimination s’appliquent
également au logement (cf. 1.1.1.2). Pour une description détaillée des textes applicables et des
possibilités de recours tant devant le juge civil que le juge pénal, voir le Rapport annuel 2007 de la
HALDE qui y a consacré une étude de fond (p. 75 a 91).

452 - Pour une description comparée de ces discriminations en Europe, qui sont mal connues, et
des remedes qui y sont apportés par les grandes villes (quotas, dissémination des centres dans le
tissu urbain, habitat éclaté, programmes incluant une composante de mixité sociale, intervention
d’agences publiques médiatrices en matiere d’acces au logement, participation des migrants a la
vie sociale locale et a I’amélioration des conditions de logement...), voir notamment Housing and
Integration of Migrants in Europe, European foundation for the improvement of living and wor-
king conditions, Cities for local integration policy, 2007.

453 - Refus de vente d’un logement, exercice par la commune du droit de préemption pour faire
échec a I’installation de gens du voyage ou d’étrangers, refus de location, refus de caution, exi-
gence de garanties supplémentaires, attribution de logements sociaux...
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de bonne conduite et d’un guide, des recommandations aux propriétaires et aux
agents immobiliers sous couvert de leurs organisations professionnelles.

La HALDE a également suggéré différentes pistes d’amélioration a la fois pour
le logement locatif privé*> et pour le logement locatif social, portant pour ce
dernier notamment sur I’offre de logements, la réforme des procédures d’attri-
bution des logements sociaux et son contrdle.

Mais il y a encore tres peu d’affaires déférées aux juridictions : le rapport 2007
de la HALDE mentionne seulement un jugement du TGI de Montpellier ayant
retenu le caractere discriminatoire d’un refus de location opposé a une Alle-
mande apres que 1’affaire a été classée sans suite par le parquet. Il serait donc
souhaitable que le Garde des Sceaux donne des instructions aux parquets pour
que les affaires de discrimination dans 1’acces au logement locatif fassent I’ob-
jet de poursuites et de réquisitions fermes.

2.2.5.2. Caution et dépdt de garantie

L’acces au parc locatif requiert une capacité de verser un dépot de garantie, de
mobiliser une caution et celle de payer des frais d’agence.

Tous les bailleurs ne font pas a cet égard preuve des mémes exigences. 33 %
des nouveaux locataires dans le parc privé ont constitué une caution et 38 %
ont payé des frais d’agence, contre seulement 20 % et 12 % dans le parc social.
En d’autres termes, les bailleurs privés ne se contentent pas de ce que les loca-
taires bénéficieront d’aides personnelles pour les solvabiliser et les sélection-
nent sur la base de criteres de solvabilité plus rigoureusement que les bailleurs
sociaux 3, lesquels tiennent davantage compte de la modicité des ressources des
candidats pour prendre des décisions d’attribution. Il n’est des lors guere sur-
prenant de retrouver ensuite dans le parc social une proportion de difficultés
de paiement double ou triple de celle du secteur privé ¥ (cf. 2.4.2). Les diffi-
cultés d’acces au logement locatif privé expliquent partiellement les tentatives
récentes de développer I’intermédiation locative (cf. 3.3.6.2.2). Et les fortes dis-

454 - Les recommandations principales portent sur I’institution d’un mécanisme de garantie du
paiement du loyer qui permettrait de supprimer la caution (cf. 2.2.5.3) et sur la nécessité d’étendre
I’interdiction des discriminations au-dela de la résidence principale a tous les autres régimes d’oc-
cupation (meublé, logement de fonction, résidences secondaires, biens agricoles et ruraux).

455 - Les exigences croissantes des bailleurs privés entre 1994 et 2003 (demande d’un dépdt
de garantie, de justificatifs de revenu ou d’identité, caution...) sont bien documentées dans le
rapport du Conseil économique et social de 2005 (Le logement de demain, pour une meilleure
qualité de vie, 11-123-124), qui renvoie sur ce point aux enquétes de I’ADIL (dont Logement :
le temps des héritiers ?, ANIL, décembre 2007) et conclut : « Rien d’étonnant dés lors que 87 %
des personnes interrogées par la SOFRES au début de 2005 trouvent difficile ou tres difficile de
trouver un logement.»

456 - Voir sur ce point les analyses contenues dans L’état du mal-logement en France, Rapport
2008, p. 132 et s. Malgré cela, les bailleurs sociaux n’enregistrent pas beaucoup plus d’impayés
que le secteur locatif privé. En effet, le taux des impayés de loyers (hors charges locatives) dans les
comptes des organismes sociaux tend a se réduire (il est revenu de 1,4 % a 0,8 % en 2006) alors
méme que les nouveaux locataires sont moins aisés et que le pouvoir solvabilisateur de I’APL a
décliné. L’ affectation en amont d’un logement compatible avec les ressources du ménage (cf. note
187) et I'efficacité du dispositif de prévention des expulsions dans le parc social (cf. note 536)
constituent donc un point fort des bailleurs sociaux.
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criminations constatées dans cet acces ont récemment conduit les partenaires
sociaux a apporter a ce probleme des solutions innovantes et le 1égislateur a
changer les regles du jeu en la matiere.

2.2.5.3. Passer de la garantie des risques locatifs a la garantie
universelle des risques locatifs pour favoriser I’acces au logement

La garantie des risques locatifs (GRL) a déja permis a de nombreux ménages
de surmonter une partie des difficultés d’acces au logement locatif privé (cf. 2.3
et 2.5.3), étant précisé que 1’acces au logement social ne mobilise que le Loca-
Pass. La GRL prend la forme d’un contrat d’assurance *7 souscrit par le bailleur
du secteur privé en vue de le garantir pendant toute la durée du bail des risques
d’impayés de loyers et de charges, du cotit des travaux de remise en état du loge-
ment (dans la limite de 7700 € TTC par sinistre et par logement) et des cofits
d’éventuelles procédures. Elle a pour effet d’abaisser le seuil d’accessibilité des
locataires au contrat de bail#8. Le succes de la GRL — méme s’il est parfois
contesté* — conduit a la transformer en une garantie universelle des risques
locatifs (GURL) avec un double avantage : mettre fin au marquage social que
révele la présentation au propriétaire du Pass-GRL*® et surtout — en répondant a
la crainte des propriétaires de ne pas étre indemnisés en cas d’incident de paie-
ment du loyer %! — favoriser I’acces au logement des plus fragiles et remettre sur
le marché des logements vacants.

457 - La GRL a été rendue possible par la loi du 26 juillet 2005 qui autorise le versement par
le 1 % logement de compensations financieres — qualifiées d’aides — aux assureurs s’engageant a
couvrir ce risque selon un cahier des charges défini par décret. Les partenaires sociaux gestion-
naires de ’'UESL, a ’origine de ce dispositif qui a fait 1’objet d’une convention avec 1’Etat le
20 décembre 2006, ont cré€ a cet effet d’une part I’ Association pour I’acces aux garanties locatives
(APAGL), chargée de délivrer le Pass-GRL aux locataires et de décider de recouvrer ou non les
impayés, d’autre part la société GRL Gestion, filiale de I’'UESL, qui met le dispositif en ceuvre et
gere I’interface avec les assureurs. GRL Gestion appelle les compensations a verser aux assureurs
aupres d’un fonds d’intervention doté par le 1 % logement.

458 - Lelocataire doit néanmoins répondre a trois conditions : ne pas relever des criteres appliqués
normalement par les assureurs (taux d’effort inférieur a 33 % et détention d’un CDI), avoir un taux
d’effort inférieur a 50 % du montant des ressources, louer un logement dont le loyer est inférieur
22300 € par mois. S’il les remplit, il obtient un Pass-GRL qu’il remet au bailleur, lequel souscrit
le contrat aupres d’une des cinq compagnies commercialisant ce service. La compensation du sur-
colit des sinistres supportés par les assureurs incombe au 1 % logement pour les salari€s du secteur
privé non agricole (cf. 2.5.3) et a I’Etat pour les autres locataires. La GRL prend pour le locataire
la forme de I’avance gratuite du dépdt de garantie, avance qui est remboursable en 36 mensualités
au plus. La GRL est donc exclusive de toute caution demandée au locataire. Sur la contribution
de ces mécanismes a 1’acces non discriminatoire au logement, voir René Ballain, Mettre en ceuvre
le droit au logement, op. cit., p. 175 pour le Loca-Pass; pour les autres dispositifs, dont la GRL,
voir HCPLPD, Rapports 2002, p. 15 et 2006, p. 26 ainsi que le Rapport 2008 sur le mal-logement,
p. 215.

459 - I’UNPI souligne que la GRL fonctionne la ou elle est inutile — en zone détendue — et ne
fonctionne pas la ou elle est utile — en zone détendue — ou le propriétaire peut sélectionner un
locataire solvable et non bénéficiaire de la GRL, sans avoir besoin de payer I’assurance. L'UNPI
est donc favorable a la GURL.

460 - Le Pass-GRL fait apparaitre le montant maximal du loyer que peut acquitter le locataire
compte tenu de ses ressources.

461 - Cette crainte conduirait certains d’entre eux a refuser des locataires munis du Loca-Pass
ou du Pass-GRL.
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Le seul dispositif viable serait donc de remédier a une défaillance du marché
— les assureurs privés sélectionnent seulement les bons risques et referment le
marché#62 — en instaurant un mécanisme de sécurisation obligatoire et mutualisé
d’acces au logement, permettant d’en abaisser le coit dans I’intérét de tous.

Dans son discours de Vandceuvre-les-Nancy, le Président de la République avait
souhaité le 11 décembre 2007 que « soit mise en ceuvre une assurance contre
les risques d’impayés de loyers qui concerne I’ensemble des propriétaires et des
locataires. En mutualisant les risques pour tous, on en réduira le coiit pour cha-
cun. La caution pourra disparaitre ». Une avance de 10 M€ a été accordée par
I’Etat 2 I'Union d’économie sociale pour le logement (UESL), dés apres le vote
le 25 décembre de la loi de finances rectificative pour 2007, en vue de permettre
la mise en ceuvre — en apphcat10n de la loi DALO du 5 mars 2007 et sur la base
d’une convention financiere signée entre 1’Etat et 'UESL le 21 novembre 2007
— de cette GURL deés fin 2007463 et d’alimenter le fonds de garantie universelle
des risques locatifs. L’article L. 313-3 g) du CCH, dans sa rédaction résultant de
I’article 8 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009, mentionne
le versement de garanties de loyers et charges ou de compensations a des orga-
nismes d’assurance parmi les emplois possibles de la participation des employeurs
a ’effort de construction tandis que I’article L. 313-20 identifie au I un fonds de
garantie universelle des risques locatifs et en précise au IV les emplois.

Une étude a été confiée a la directrice générale de I’ANAH et a un assureur le
3 janvier 2008. Remis le 9 avril 2008, le rapport Faciliter I’acces au logement en
sécurisant bailleurs et locataires recommande de cantonner la GRL aux loca-
taires les plus fragiles et d’interdire le cumul assurance-caution. Les auteurs du
rapport soulignent qu’une généralisation de la GRL pourrait étre vécue comme
inutilement cofiteuse par les petits bailleurs isolés** et deresponsablhser les
locataires 465, Le coiit annuel de la mesure pour 1’Etat serait compris entre 50 et
100 millions d’euros pour un dispositif non obligatoire et serait multiplié par
2,5 si le systeme était généralisé. Simple base de travail, le rapport fait I’objet
d’une concertation a I’initiative du Gouvernement.

Malgré les réserves €mises par ce rapport et les critiques adressées a ses jeux
d’hypotheses 49, le débat n’est pas clos entre les organisations de propriétaires
et de locataires, entre les partenaires sociaux — chargés de mettre en place et de

462 - Le taux de pénétration de la garantie des loyers impayés (GLI) est controversé : estimé a
15 % par les assureurs, il serait en réalité limité a 3 % pour les logements gérés par les adminis-
trateurs de biens.

463 - Projet de loi de finances pour 2009, Mission Ville et logement, question n°® AL 21.

464 - Seulement 15 a 20 % des propriétaires privés souscriraient aujourd’hui une assurance pri-
vée, ce qui est interprété comme signifiant que 80 % d’entre eux I’estiment inutile et sélectionnent
directement eux-mémes les locataires selon leurs profils de risque. En 1’absence de généralisation
de la GRL au-dela des publics qu’elle cible actuellement, il est estimé que le taux de pénétration
de I’assurance privée devrait atteindre 40 %. Il est donc reproché a ce rapport de ne faire supporter
le risque qu’a I’Etat et au 1 % logement — qui garantissent les personnes a fort risque d’impayés —
tandis que les assureurs privés se réserveraient la clientele a risque plus faible.

465 - A cette objection, sérieuse selon les économistes du logement, répondent deux possibilités :
celle d’instaurer une franchise de deux a trois mois et la possibilité pour le fonds de se retourner
contre les locataires en cas d’impayé ou de négocier avec eux des plans d’apurement de la dette.

466 - CLCYV, création d’une garantie universelle du risque locatif dans le secteur locatif privé,
propositions, 25 avril 2008.
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gérer la GRL et demain la GURL — et I’Etat. Une GURL couvrant 95 % des
locataires en 2017 cofiterait 562 M€4%7 et générerait, sur la base d’un taux de
prime de 1,25 %%, un déficit de 163 ME. Le financement de la GURL reposerait
ainsi sur les locatalres dont le dépot de garantle d’un mois resterait placé au
profit du dispositif 4%, sur les proprletalres qui paieraient la prime et sur 1’Etat et
le 1 % logement qui auraient A se partager le déficit.

La mise en place de la GURL permettrait de simplifier les conditions d’acces a
I’assurance : tous les locataires seraient couverts dans la limite d’un taux d’effort
net de 50 % 72 et le taux de la prime serait uniforme pour tous. Elle entrainerait la
suppression de la caution pour accéder a la location 7" — ce qui rend le projet sédui-
sant pour les hommes politiques — et contribuerait a atténuer les discriminations
dans I’acces au logement. Pour que le dispositif se mette en place sur une base
volontaire ou obligatoire, il revient 4 I’Etat de surmonter les réticences des assu-
reurs privés 47! et de maintenir la prise en charge de la part du déficit correspondant
aux assurés qui ne relevent pas du 1 % logement. Résultant d’un amendement
parlementaire, la rédaction du nouveau IV de I'article L. 313-20 du CCH, dans
sa rédaction issue de la loi du mars 2009, le prev01t le fonds de garantie univer-
selle des risques locatifs «peut également recevoir des versements de I’Etat au
titre des locataires que ce dernier prend en charge, dans les conditions fixées par
convention entre I’Etat et I’Union d’économie sociale du logement, ainsi que des
contributions volontaires des collectivités territoriales ou de leurs groupements ».

Au-dela de ses mérites propres, la mise en place de la GURL permettrait de dépas-
ser ’aporie entre caution et expulsion. Pour les uns, la caution est exigée par les
propriétaires pour pallier la longueur excessive de la procédure d’expulsion (cf. 2.4)
et comme garantie de recouvrement d’une partie du loyer. La supprimer découra-
gerait les propriétaires de louer. Le rapport de la Commission pour la libération de
la croissance francaise a propos€ d’inverser la démarche : il faudrait rendre la pro-
cédure d’expulsion plus courte et plus efficace pour pouvoir supprimer la caution.

467 - Le taux d’impayé net retenu est de 1,75 % et le coit du sinistre moyen de 3232 €.

468 - La GRL et la GLI seraient actuellement proposées au taux de 2,29 et de 2,91 %. La GRL
repose en réalité sur une fourchette de taux : 1,8 % lorsqu’elle est souscrite par un administrateur
de biens et 2,5 % par un bailleur individuel. La GURL pourrait étre proposée a un taux compris
entre 1,8 et 2 % a ce niveau de taux le déficit du régime serait notablement réduit.

469 - Si la suppression de la caution apparait logique au cas ou 1’assurance devient obligatoire
ou se généralise, il n’en va pas de méme pour le dépdt de garantie. Les associations de locataires
souhaitant que toute caution soit interdite en cas de souscription d’une assurance, cette compo-
sante du financement repose sur le maintien du dépot de garantie, qui permet le cas échéant au
propriétaire de financer les réparations locatives au départ du locataire. Pour les étudiants, qui
n’ont généralement pas de ressources propres suffisantes, il sera difficile de ne pas maintenir la
caution des parents.

470 - Cette suppression n’apparait pas nécessairement souhaitable pour les professionnels. La
pratique de nombreux locataires est maintenant de ne plus payer leur(s) derniere(s) mensualité(s)
de loyer. La disparition de la caution risquerait donc de faire naitre un nombre élevé de litiges sur
le recouvrement du ou des derniers mois de loyer, ce que les gestionnaires de la GURL souhaitent
éviter avec raison. Et le Loca-Pass permet de financer sans difficulté le dépdt de garantie, autre
composante de I’acces au logement.

471 - Ceux-ci préféreraient maintenir une condition de taux d’effort compris entre 33 et 50 %
(Pass-GRL) et sont réticents a I’idée d’incorporer un cahier des charges élaboré par les partenaires
sociaux dans leur contrat d’assurances.
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La GURL apporterait une meilleure réponse : elle sécuriserait le propriétaire
en restituant au dépot de garantie, ramené a un mois, sa véritable vocation. Et
en organisant un partage équilibré du financement entre propri€taire, locataire
et Etat elle rétablirait les équilibres rompus dans la relation Etat/propriétaire
(cf. 2.3).

2.2.6. La facilitation de ’accession a la propriété

L’acces au logement consiste, pour certains, a en acquérir la propriété. Apres
avoir pris la mesure de 1’ampleur de ce phénomene, il convient d’examiner les
mécanismes et les dispositions qui permettent de prévenir les difficultés rencon-
trées par les accédants dans leur parcours d’accession, y compris en copropriété.

2.2.6.1. Les données factuelles

Sans évoquer a ce stade les questions que pose I’inclusion d’un objectif d’ac-
cession dans les politiques du logement (cf. 3.1.4.3), I’acces a la propriété du
logement repose sur un mécanisme d’endettement des jeunes ménages*’? :
souvent aprés un passage dans le secteur locatif privé, ils contractent des préts 473
et sollicitent I’APL s’ils remplissent les conditions de ressources mises a son
octroi. Ils entament ensuite des parcours résidentiels d’achat/revente au gré de
I’agrandissement de la cellule familiale 74, des mobilités professionnelles ou de
I’augmentation de leur niveau de ressources. I’acces a la propriété passe par
une hypotheéque, siireté réelle, ou plus souvent par un mécanisme de cau-
tionnement 47, slireté personnelle, ces deux mécanismes de stireté faisant I’ objet
de critiques différentes 7.

472 - 1l existe d’autres modes d’accession a la propriété que celui-1a — la location-vente, la loca-
tion-accession, la vente a terme ou le viager — mais ils n’occupent qu’une place marginale dans
le processus d’accession. Pour une description des caractéristiques d’un échantillon de ménages
accédants (age, niveau de ressources, type d’emploi, situation maritale, montant et durée de réa-
lisation du projet...), on peut se reporter a I’enquéte réalisée par I’ ANIL en 2005 («L’accession a
quel prix ?», ANIL, Habitat Actualité, avril 2007).

473 - Selon la Banque de France, le montant total des crédits mis en force en 2007 a atteint
146,0 Mds€, se décomposant en 143 Mds pour les préts non aidés (dont 132,7 pour les préts libres)
et 3,7 Mds pour le prét a taux zéro. 62 % financent des achats dans 1’ancien, 31 % des achats
dans le neuf et 7 % des travaux. Comme la Banque de France ne collecte plus annuellement les
informations correspondantes aupres des établissements de crédit, la visibilité sur les plans de
financement des ménages est moindre : dans I’intervalle séparant deux enquétes nationales sur
le logement, elle est assez faible. Si un Observatoire du financement du logement s’est substitué
a la Banque dans la fonction de recueil de I’information, les résultats sont connus tardivement et
parfois jugés insuffisants.

474 - Lexistence de parcours résidentiels liés a 1’age est corroborée par les données suivantes :
en 2006, I’age moyen est de 43 ans pour les locataires du parc locatif privé, de 49 ans pour ceux du
parc social et de 57 ans pour les propriétaires.

475 - La part de la caution a beaucoup augmenté entre 2000 et 2006 ; elle serait passée de 28 a
47 % pendant que celle de I’hypotheque régressait de 52 a 40 % (rapport CAE, Loger les classes
moyennes, 2008, p. 44).
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Ce dispositif a pour inconvénient de limiter 1’acces a la propriété a ceux qui
respectent les ratios prudentiels fixés par les établissements de crédit*’°, peu-
vent justifier de garanties personnelles ou de cautions solvables, ou d’un apport
personnel constitué grice a une épargne préalable, a la revente d’un logement
acquis précédemment 74 ou au bénéfice d’une aide intergénérationnelle (trans-
mission anticipée et donations de toute nature...)*”’. Il limite aussi ’acces a
la propriété du logement a ceux qui peuvent justifier d’une capacité de
remboursement, c’est-a-dire a ceux qui sont titulaires d’un emploi et d’un
revenu stables : dans un systeme de crédit qui ménage une tres faible place au
crédit hypothécaire, les préteurs s’attachent en effet principalement a la capa-
cité de remboursement de I’emprunteur et assez peu a la valeur intrinseque du
gage. Malgré I’existence de préts a I’accession sociale a la propriété (PAS)+78,
cette derniere reste largement conditionnée par les perspectives de revenu et
la capacité de remboursement qui en découle. De ce fait I’acces a la propriété
est beaucoup plus facile pour les agents publics et les titulaires d’un CDI; il
est plus rare, voire parfois tres difficile pour les titulaires de revenus irréguliers
(CDD;; contrats d’intérim ; stagiaires ; chdmeurs indemnisés...) 7. Si le nombre
des primo-accédants reste stable, autour de 360000 par an depuis le début des
années 2000, leur proportion dans I’accession décline de 62 a 55 % entre les
deux dernieres enquétes logement.

Devant I’augmentation récente des prix de I’'immobilier et la remontée des
taux 430, les préteurs ont eu tendance a allonger la maturité — c’est-a-dire la

476 - Le principal ratio est celui qui rapporte la mensualité au revenu du ménage. Les banques
s’intéressent aussi, comme les bailleurs sociaux, au «reste a vivre », c¢’est-a-dire a la somme qui
reste disponible apres remboursement de la mensualité de prét. Selon les périodes, le taux d’effort
est limité€ a un chiffre oscillant entre un quart et un tiers ou plus du revenu (cf. 1.2.3.2). Selon les
chiffres donnés par le Crédit Logement, les emprunteurs disposant d’un revenu inférieur a 2 SMIC
représentent en moyenne 12,5 % des emprunteurs dans les années 2000 alors qu’ils forment la
moitié des ménages tandis que les emprunteurs disposant d’un revenu supérieur a 5 SMIC 24 %
des emprunteurs alors qu’ils ne forment que 8 % des ménages.

477 - D’apres le rapport 2008 du CAE (p. 19), cette aide familiale intergénérationnelle jouerait
un role limité : seuls 5,7 % des accédants en bénéficieraient. Mais cette aide semble jouer un role
déterminant pour I’accession en zone tendue (Logement : le temps des héritiers 7, ANIL, décembre
2007). Faute de disposer d’une telle aide, les ménages pauvres accédants ont un taux d’apport
personnel significativement plus faible que les autres ménages : 19,1 % en 2005 contre 24,1 %
(Observatoire national de la pauvreté et de 1’exclusion sociale, Rapport 2007-2008, p. 124). Ils
recourent donc a des durées d’endettement plus longues, de deux ans en moyenne.

478 - Le prét a I’accession sociale (PAS) est garanti par I'Etat, ce qui permet aux établissements
financiers de proposer des taux attractifs aux ménages modestes. Il ouvre droit a I’APL pour les
ménages qui remplissent les conditions de ressources. Environ 37 000 préts devraient &tre accordés
en 2008, selon le bleu 2008 du ministere du logement.

479 - Bernard Vorms, Apres la crise des subprimes, les enseignements pour I’accession sociale
en France, ANIL, février 2008 ; Claude Taffin et Bernard Vorms, Elargir [’accées au crédit au loge-
ment des emprunteurs atypiques, 27 avril 2007.

480 - Le rapport du CAE note que le relevement des taux a dépassé 100 points de base entre 2005
(3,33 % en moyenne) et 2007 (4,43 % en aott 2007).
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durée — de la dette*®', a accepter des taux d’effort plus élevés*? et parfois a
renoncer a tout apport personnel de la part de ’accédant *33, La progression des
crédits a I’habitat consentis aux ménages s’est ainsi accélérée a compter de
2004 tandis que les aides publiques au logement accordées aux accédants dimi-
nuaient *34,

Fruit de I’imagination fertile des financiers, de nouveaux mécanismes ont €té
régulierement inventés pour entretenir «la fievre acheteuse », ¢’est-a-dire main-
tenir la solvabilité des accédants et accessoirement des locataires. Par exemple,
pour favoriser 1’accession sociale a la propriété en maison individuelle, les par-
tenaires sociaux gestionnaires du 1 % ont mis au point, avec le Pass foncier 7,
des préts qui permettent aux ménages primo-accédants remplissant les condi-
tions de ressources du PSLA de financer durant les vingt-cinq premicres années
I’acquisition du logement lui-méme puis, durant les quinze années suivantes,
le foncier*®. La Caisse des dépdts a pour sa part allongé en novembre 2005 de
trente a trente-cing ou quarante ans la durée d’amortissement de ses préts aux
HLM, accordant méme cinquante ans pour la partie fonciere **°. De méme, la
déduction des intéréts d’emprunt pour 1’achat de la résidence principale, sup-
primée en 1997 puis rétablie par la loi du 1°" aolt 2007, était destinée a doper
le nombre des accédants (825000 en 2007, soit + 3 % par rapport a I’année
précédente), a la veille d’un retournement du marché.

Comme on vient de le constater avec la crise des subprimes, des politiques
encourageant I’accession peuvent se révéler dangereuses sur le plan systémique

481 - Selon I’Observatoire du financement du logement, la durée moyenne d’endettement des
nouveaux ménages accédants est passée de seize ans en 2003 a vingt ans en 2006. L’allongement
de la durée des préts au-dela de vingt ans date de 1’an 2000 (Jean Bosvieux, «Accession a la
propriété : des acquéreurs plus nombreux mais prudents », Economie et statistique, n° 381-382,
2005, p. 47) et releve pour I’auteur d’un phénomene non conjoncturel. Selon le rapport du CAE,
en 2003, 60 % des préts avaient une duration comprise a 1’origine entre dix et vingt ans; en 2007,
57 % d’entre eux ont une duration comprise entre vingt et trente ans. Fin 2007, la durée moyenne
du crédit atteignait dix-huit ans contre seize ans en 2004. Avec le retournement du cycle, elle
aurait déja rebaiss€ d’un an et demi fin 2008. Dans de nombreux pays étrangers, la durée des préts
est plus longue (trente ans aux Etats-Unis et au Danemark par exemple, quarante ans et plus en
Suisse et au Japon, pays ou I’inflation et les taux d’intérét sont faibles, avec méme parfois des préts
transgénérationnels) et s’accompagne souvent d’une possibilité de modifier périodiquement leur
plan d’amortissement.

482 - Le taux d’effort des accédants, qui est déja le plus élevé de tous (cf. 1.2.3.2), aurait encore
augmenté de cinq points entre 2001 et 2005 : la progression des revenus, la baisse des taux et
I’allongement de la durée des préts n’ont pas compensé la hausse des prix («L’accession a quel
prix ?», ANIL, Habitat Actualité, avril 2007). Les accédants paient donc plus longtemps et plus
cher pour devenir propriétaires, avec pour conséquence une exclusion croissante des ménages
modestes vis-a-vis de 1’accession.

483 - Les données récentes témoignent d’un fléchissement de 1’apport personnel (25 contre
30 %) et d’une augmentation significative des opérations dénuées d’apport personnel.

484 - Le nombre d’accédants bénéficiaires d’une aide au logement a baissé de 24 % entre 2003 et
2006 si bien que la proportion d’accédants bénéficiant d’une aide au logement a régressé de 12,2
28,6 %.

485 - Larticle 52 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 vient d’étendre le
Pass foncier au logement collectif, avec une TVA a 5,5 %.

486 - Le rapport Camdessus publié en décembre 2007 (cf. note 859) a d’ailleurs souligné les
dangers de ces pratiques.
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lorsqu’elles poussent des accédants a s’endetter au-dela de leur capacité de rem-
boursement. Il est donc essentiel de les accompagner de solides mécanismes de
prévention ou de reglement des difficultés rencontrées par les accédants.

2.2.6.2. La prévention et le traitement des difficultés des accédants

La prévention des difficultés en matieére d’accession repose sur I’application des
dispositions du code de la consommation issues de la loi n® 78-23 du 10 janvier
1978 sur I’'information et la protection des consommateurs de produits et de ser-
vices et sur celles du CCH (art. L. 231-10 relatif a Ia construction d’une maison
individuelle avec fourniture de plan*37), sur les préteurs lorsqu’ils examinent
la capacité de remboursement des emprunteurs, sur les mécanismes d’assu-
rance ** ou de cautionnement mutuel (cf. 1.2.4) et sur la jurisprudence judiciaire
qui impose aux préteurs un devoir de conseil et de mise en garde 7. Elle repose
aussi, s’agissant de ’accession sociale, sur des filets de sécurité mis en place a
I’initiative des bailleurs sociaux (cf. 3.2.4 et note 502), aussi bien dans le neuf
que dans I’ancien. Les banques ont également développé des solutions amiables
pour éviter la vente du logement — qui passe mal dans 1’opinion, ternit leur
image, prend du temps et suppose un suivi administratif rigoureux 4%° — et pour
avoir davantage de chances de recouvrer leur créance 4.

Le droit et la pratique bancaires freinent néanmoins la mobilité des pro-
priétaires et des accédants : la cession d’emprunt est rare sinon impossible et
rembourser un prét par anticipation implique souvent le paiement de pénalités.
Si la mobilité des propriétaires est aux Etats-Unis deux fois plus élevée qu’en
France, c’est notamment parce qu’il y existe un marché de la revente de préts
et parce que les colits de transaction sont nettement moins élevés*+°!. L’allonge-

487 - Laloidu 19 décembre 1990 prévoit trois principaux types de contrats entre le maitre d’ou-
vrage et le constructeur : le contrat de construction de maison individuelle (CCMI), le contrat d’en-
treprise par lots séparés accompagnés ou non d’un contrat de maitrise d’ceuvre ou d’architecture
et la vente en I’état futur d’acheévement qui suppose I’apport du terrain par le professionnel. Le
contentieux de ces contrats est judiciaire. Il ne peut étre dérogé aux regles applicables a la VEFA
et au CCMI sous peine de nullité des contrats et de sanctions pénales. La part du CCMI a tendance
a décroitre : les accédants les plus aisés font de plus en plus appel a un architecte tandis que dans
I’accession sociale les candidats font de plus en plus appel au contrat d’entreprise par lots séparés
pour pouvoir inclure de 1’auto-construction dans le projet afin d’en limiter le cofit (cf. 3.3.5.2).

488 - L’assurance déces, invalidité et incapacité de travail, produit trés profitable pour eux
puisqu’il peut représenter jusqu’a la moitié€ de la marge réalisée sur le prét, est quasiment imposée
par les établissements de crédit (Claude Taffin et Bernard Vorms, Elargir 'acceés au crédit au loge-
ment des emprunteurs atypiques, avril 2007). C’est ’'une des manieres de minimiser le risque de
non-recouvrement, notamment en cas de décés. L’assurance perte d’emploi, dont le coft est plus
élevé, est en revanche rarement souscrite par les emprunteurs mais peu de données sont disponibles
sur le sujet.

489 - Les banques préféreraient, dans de telles conditions, ne pas préter plutdt que de courir le
risque de se retrouver dans une telle situation. C’est ce qui expliquerait le faible nombre de saisies
(cf. note 496).

490 - En cas de dévalorisation du bien ou de pluralité de créanciers, un préteur n’est jamais cer-
tain de recouvrer sa créance et la voie amiable peut s’avérer plus avantageuse.

491 - Jean Bosvieux, «Les obstacles a la mobilité des propriétaires », ANIL, Habitat Actualité,
décembre 2008.
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ment de la durée des préts va sans doute obliger a revenir sur les obstacles mis
en France a leur cession.

Le taux de défaillance des accédants n’est pas connu avec précision en France.
Les statistiques en la matiere sont rares et peu fiables : on ne connait pas le
nombre de saisies immobilieres pour cause de défaillance dans 1’accession et
les chiffres de la société de gestion du fonds de garantie de I’accession sociale
(SGFGAS) sont partiels comme le sont les données fournies par la Banque de
France au titre de la gestion des commissions de surendettement. On ne sait
pas non plus ce que deviennent les ménages défaillants ni les logements qu’ils
occupent. Malgré cette incertitude, il est généralement admis que le nombre
des défaillances reste limité en France, comparativement a I’ Angleterre 2, et
que les saisies sont exceptionnelles**3. On connait un peu mieux le profil des
personnes surendettées4**. On appréhende également assez mal les difficultés
qu’éprouvent les accédants a régler les charges liées a la propriété ou a la copro-
priété (cf. 2.2.6.3).

La procédure de saisie immobiliere conduisant a la vente du logement de I’em-
prunteur défaillant a été davantage encadrée par la loi n® 98-46 du 23 janvier
1998 et par celle du 29 juillet 1998 relative a la lutte contre les exclusions, et
comporte trois phases aupres du TGI : la mise du logement sous main de jus-
tice, sa vente forcée par adjudication et le paiement du créancier*. Elle peut
se combiner avec la saisine de la commission de surendettement*% et du fonds
départemental d’aide aux accédants en difficulté (FAAD)#%7. Un délai de neuf a
dix-huit mois, variable selon les circonscriptions judiciaires, sépare le comman-
dement de saisie et I’adjudication. Si I’accédant se trouve encore dans les lieux,
I’adjudicataire du bien doit entamer une procédure d’expulsion aupres du TGIL.

492 - En France, les expulsions concernent dans une tres large mesure les locataires (cf. 2.4.1)
avec une situation opposée en Angleterre ou I’expulsion touche surtout les accédants insolvables
(«Droit et pratique de I’expulsion : une comparaison France-Angleterre », ANIL, Habitat Actua-
lité, décembre 2004).

493 - Bernard Vorms, Apres la crise des subprimes, les enseignements pour I’accession sociale
en France, ANIL, février 2008.

494 - Enquéte typologique 2007 sur le surendettement, Banque de France, septembre 2008. Les
surendettés ont en général connu un accident de la vie (perte d’emploi, maladie, divorce...), ont
plutét entre 35 et 54 ans, disposent de revenus inférieurs a 1500 € par mois et sont locataires a
hauteur de 80 %. Dans les arriérés de charges, le poste loyer et charges locatives demeure le plus
important tandis que le poids de ’endettement immobilier régresse de 15 % en 2001 a 8 % en
2007. La charge moyenne de remboursement se situe entre 450 et 760 € dans 38 % des dossiers ol
apparait un endettement immobilier.

495 - Pour une description détaillée de ces trois phases, on peut se reporter a « Droit et pratique de
I’expulsion : une comparaison France-Angleterre », ANIL, op. cit.

496 - Lacommission peut demander la suspension de la procédure de saisie immobiliere pendant
un an au plus. Si aucun accord n’est trouvé avec les créanciers ou en cas de liquidation du patri-
moine, le bien fait I’objet d’une vente forcée.

497 - Les FAAD n’existent que dans 19 départements et ne sont compétents que pour exami-
ner les demandes portant sur des logements financés grace a un PAP, mis en extinction en 1995.
Certains conseils généraux ont élargi leur compétence aux opérations d’accession financées avec
d’autres types de préts. En ’absence de tout autre dispositif, I’accédant en difficulté est moins
protégé par le droit francais que le locataire défaillant.
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Comme en matiere d’expulsion locative (cf. 2.4.3), la présence des emprunteurs
aux audiences est rare.

Pour éviter I’expulsion de I’occupant, I’article L. 616 du CCH confere aux com-
munes un droit de préemption sur la résidence principale de toute personne dont
le bien est saisi et qui répond aux conditions de ressources mises a ’acces au
logement social (cf. 3.3.6.1.1). Ce droit de préemption peut étre délégué aux
bailleurs sociaux avec un objectif clair : transformer 1’accédant défaillant en
locataire du parc social bénéficiant d’un maintien dans les lieux. Cette procé-
dure ne regoit toutefois application que dans un nombre limité de cas*%.

Une fois la vente du logement effectuée, I’emprunteur n’est pas nécessairement
quitte de ses obligations : si le produit de la vente s’avere insuffisant, le préteur
peut poursuivre le recouvrement de sa créance pendant trente ans. Seuls les
bénéficiaires de préts d’accession sociale a la propriété (PAS) sont préservés
de cette menace : le FGAS prenant en charge les pertes subies par le banquier,
les emprunteurs sont déchargés de toute obligation de remboursement complé-
mentaire +%°.

De maniere plus large, la crise des subprimes oblige a braquer a nouveau le
projecteur sur les mécanismes mis en place pour remédier aux défaillances du
marché lorsque le cycle immobilier se retourne et lorsque le prix des actifs
gageant les préts s’effondre.

2.2.6.3. Le traitement des difficultés rencontrées
dans les copropriétés

Devenir propriétaire est une chose, étre capable de faire ensuite face, outre a
I’effort financier important que représente 1’accession (cf. 1.2.3.2), aux charges
résultant du statut de propri€taire en est une autre. Pour tenter de résoudre la
question épineuse 77 des copropriétés en difficulté > ou dégradées 7%, I’Etat s’ est
doté de différents outils dont I’ampleur et I’efficacité restent limitées.

Cette question revét une particuliere acuité lorsqu’un logement est vendu dans
un immeuble collectif ou dans un habitat groupé, notamment s’il appartient au
parc social, car il faut alors passer sous un régime de copropriété. Et si I’ar-
ticle L. 443-7 du CCH interdit aux bailleurs sociaux de céder des logements
et immeubles insuffisamment entretenus, I’expérience montre que beaucoup

498 - Accédants en difficulté : le maintien dans les lieux en tant que locataire, ANIL, février
1998.

499 - Beaucoup d’analystes estiment que la création du FGAS n’a pas réussi a modifier les regles
prudentielles des banques et que cette couverture intégrale du risque les ameéne a ne pas en prendre
et a rester tres sélectives dans 1’admission des dossiers d’accession sociale.

500 - Il n’existe pas de définition juridique de la copropriété en difficulté ou dégradée. La seule
qui vaille sur ce plan serait de dénombrer celles pour lesquelles un administrateur provisoire a été
nommé : selon le ministere de la justice, ce chiffre est passé de 217 en 1997 a plus de 1000 en
1999. Un faisceau d’indices permet de les identifier : dégradation physique des parties communes ;
syndic ne réussissant pas a faire voter les travaux ; niveau élevé des charges impayées ou des dettes
fournisseurs ; baisse de la valeur patrimoniale des logements; départ des copropriétaires les plus
aisés... (Bernard Vorms, «Difficultés des copropriétés et copropriétés en difficulté, un éclairage
étranger », ANIL, Habitat Actualité, décembre 2005).
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d’accédants en HLM n’ont pas, dans la phase d’accession, les moyens finan-
ciers pour assumer les charges de copropriété !, Et lorsque les ventes s’accé-
lerent dans un immeuble passé sous le régime de la copropriété, les regles de
majorité font qu’un office désireux de poursuivre les travaux d’entretien normal
d’une copropriété peut se retrouver bloqué par des copropriétaires refusant de
les engager ou des copropriétaires étre sinistrés par des exigences financieres
auxquelles ils ne peuvent faire face. Par ailleurs, si I’acheteur du logement n’est
pas un locataire en place ou si ce locataire décide de déménager a son tour pour
louer ailleurs, la vente accroit le nombre des propriétaires non habitants. L’ aug-
mentation du nombre des copropriétés dégradées 77 est préoccupante, d’autant
plus qu’en cas d’aggravation de la situation au cours du temps la seule solution
viable consiste a demander a 1’office de racheter le bien vendu et de trouver
une solution locative pour 1’occupant®’?, Des communes procédent aussi a de
tels rachats, mais il leur faut de tres longues années pour s’assurer du controle
d’une copropriété dégradée avant de la faire démolir. L’article 23 de la loi de
mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 modifiant les articles L. 815-6
et L. 615-7 du CCH vient de procéder a la refonte du régime d’expropriation en
cas de carence des copropriétaires.

Compte tenu de la gravité de cette situation et des risques de blocage inhérents a
toute politique active de vente de logements HLM (cf. 3.2.4), il est souhaitable
de mettre sans tarder a I’étude, en liaison avec le mouvement HLM et les
associations concernées de locataires et de propriétaires, un régime spécifique
de copropriété qui s’appliquerait de maniere transitoire avant de basculer
dans le régime de droit commun. Ce régime transitoire, qui nécessite une
loi, devrait permettre tout a la fois de déroger aux regles de majorité en recon-
naissant aux offices un pouvoir d’obliger a la constitution de provisions pour
grosses réparations en vue de pourvoir aux travaux indispensables a 1’entretien
des résidences, et de résoudre le probléme des nouveaux propriétaires dépour-
vus de ressources a la mesure des charges qui vont leur incomber.

501 - La loi du 25 mars 2009 (art. 14 a 18, qui modifient plusieurs articles du CCH et la loi du
10 juillet 1965) oblige désormais les organismes a fournir aux acquéreurs les informations rela-
tives aux charges passées et futures de copropriété et les copropriétés créées suite a la vente de
logements HLM a constituer, aprés approbation des travaux par 1’assemblée des copropriétaires,
des provisions spéciales en prévision des travaux futurs. Cette disposition ne regle toutefois pas la
question des reégles de majorité ni les lacunes du droit : par exemple, aucune disposition n’oblige
une SCI a payer les charges de la copropriété.

502 - Sur les garanties données aux accédants, voir notamment « Accession sociale a la propriété :
les engagements des HLM », Actualités Habitat, n° 867, octobre 2008, p. 46-47. Ces garanties sont
essentielles : elles contribuent a prévenir les accidents (cf. 2.2.6.2) et pallient, pour le secteur
social, les défaillances du marché.
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2.3. Les rapports locatifs

Si le droit des rapports locatifs constitue une branche du droit civil, deux fac-
teurs récents>% ont conduit a une interférence grandissante du droit public avec
ce droit. Le droit au maintien dans les lieux peut ainsi s’analyser comme la
reconnaissance par la société d’une sécurité ou d’une rente viagere 4. L’au-
torité publique intervient aussi pour fixer les reégles applicables aux rapports
locatifs et faciliter a ce titre I’acces au logement.

La loi du 22 juin 1982 a posé un principe auquel tous les acteurs se réferent,
sans en avoir nécessairement la méme appréciation : « Les droits et obligations
réciproques des bailleurs et des locataires doivent étre équilibrés, dans les rela-
tions individuelles comme dans leurs relations collectives. » Cette loi, considé-
rée comme trop favorable aux locataires, a ét€ abrogée par la loi du 23 décembre
1986, elle-méme considérée comme trop favorable aux propriétaires. Abrogée a
son tour, elle a été remplacée par la loi du 6 juillet 1989. Ayant trouvé un nou-
veau point d’équilibre, cette derniere n’a pas été fondamentalement remise en
cause depuis lors, méme si des amendements ponctuels lui ont été apportés a de
nombreuses reprises%.

La loi fixant les rapports locatifs ne se préoccupe pas toujours des moyens pra-
tiques indispensables a sa mise en application. Par exemple, si I’article 17 ¢ de
laloi 6 juillet 1989 encadre, en cas de renouvellement de bail, la fixation du nou-
veau loyer par référence aux loyers habituellement constatés dans le voisinage
pour des logements comparables et si I’article 19 précise que les loyers servant
de référence doivent étre représentatifs de I’ensemble des loyers habituellement
constatés dans le voisinage pour des logements comparables, soit dans le méme
groupe d’immeubles, soit dans tout autre groupe d’immeubles comportant des
caractéristiques similaires et situé dans la méme zone géographique, aucun dis-
positif permettant le recueil exhaustif d’une telle information n’a été prévu. Si
I’Observatoire des loyers de 1’agglomération parisienne (OLAP) remplit cette

503 - La reconnaissance progressive du droit au logement aboutit a ce que le contrat de bail
exclusivement régi par le droit civil et I’accord des volontés privées évolue vers un droit statutaire
de plus en plus autonome et de plus en plus encadré par des contraintes publiques indépendantes
de la volonté des individus (René Ballain, Mettre en ceuvre le droit au logement, op. cit., p. 22, 44
et 45). Par ailleurs, les développements récents du droit international relatifs aux conséquences de
la perte de la résidence principale (cf. 1.1.1.2) ont conduit les collectivités publiques a intervenir
dans les rapports de droit privé pour prévenir cette perte ou y remédier.

504 - Jean-Frangois Laé, Du coté du droit de louage des choses, les statuts d’occupation du loge-
ment : entre jurisprudences et configurations historiques, GERS-IRESCO, Recherche du PUCA,
n° 137, 2002.

505 - Entre autres, loi du 21 juillet 1994 ayant modifi€ le régime du congé pour vente, loi du
29 juillet 1998, loi du 13 décembre 2000, loi du 17 janvier 2002, ordonnance du 8 juin 2005, loi du
13 juin 2006, loi du 13 juillet 2006, loi du 5 mars 2007, loi du 8 février 2008... Les organisations
représentatives de propriétaires mentionnent que 1’équilibre s’est déplacé en leur défaveur a la
suite d’une série de mesures récentes (modification de I’indice d’indexation des loyers ; réduction
a un mois du dépot de garantie par la loi du 8 février 2008 sur le pouvoir d’achat; plafonnement
des niches fiscales ; suppression de la caution en cas de souscription de la GRL ; financement du
RSA..).
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fonction en région parisienne et dans quelques agglomérations, I’application de
cette disposition reste difficile ailleurs.

La loi du 6 juillet 1989 régit les baux d’habitation non meublée conclus par les
personnes physiques>% et les baux a usage mixte d’habitation et profession-
nel’”. La loi du 1¢" septembre 1948 ne régit plus pour sa part qu’un nombre trés
limité de logements au point que certains pronent I’unification du statut locatif
en interdisant la transmission des baux de la loi de 1948 aux héritiers majeurs
et en organisant la sortie définitive de cette 10i°%. La loi de 1948 est jugée tres
favorable aux locataires a deux titres : limitation des hausses de loyer et main-
tien dans les lieux des locataires agés disposant de faibles ressources.

Pour apprécier ou se situe d’apres la loi du 6 juillet 1989 I’équilibre entre loca-
taires et propriétaires, il faut distinguer selon les trois phases de la vie du contrat.

Pendant la phase précontractuelle, le locataire est protégé par un certain
nombre de dispositions destinées a garantir 1’égal acces au logement : absence
de discrimination (cf. 3.4.3), interdiction de lui réclamer certains documents
personnels relatifs a sa santé ou a sa vie privée>?, fourniture d’un projet de
contrat écrit avec un contenu et des annexes (état des lieux, diagnostics...) obli-
gatoires, plafonnement du dépot de garantie, suppression de la caution en cas de
souscription par le propriétaire de la GRL. Mais, en zone tendue et en période
de pénurie de logements, le propriétaire est considéré comme la partie la plus
forte : il choisit son locataire en fonction du profil de risque qu’il présente,
avec de séveres exigences en matiere de garantie ou de caution (cf. 1.2.3.2). La
garantie des risques locatifs (GRL) a entendu régler cette difficulté (cf. 2.2.5.3).

La durée minimale du bail, trois ans pour une personne physique avec possibi-
lité de déclencher a tout moment un préavis de trois mois, constitue également
une garantie importante pour le locataire.

Pendant la phase d’exécution du contrat, le locataire est tenu au paiement
du loyer et des charges, a défaut de quoi il risque 1’expulsion (cf. 2.4.2). Si
le logement est non décent, il doit saisir le juge pour faire ajuster le loyer
(cf. 1.1.2.2.2.6). Le locataire ne peut pas non plus obliger le propriétaire a exé-
cuter certains travaux et encore moins les exécuter lui-méme a la charge du pro-
priétaire en cas de carence de ce dernier sans intervention préalable du juge. Les
stipulations relatives a la régularisation des provisions mensuelles de charges et

506 - Les baux conclus par les personnes morales sont normalement régis par le code civil, sauf
accord des parties les soumettant a la loi de 1989. Sur le régime des baux d’habitation et la juris-
prudence la plus récente, voir Nicolas Damas, Bail d’habitation (janvier 2007-février 2008), Dal-
loz 2008, p. 1300.

507 - Echappent par conséquent 2 ce régime les baux commerciaux ou mixtes 2 usage de com-
merce et d’habitation, régis par le décret du 30 septembre 1953 (codifi€ au code de commerce),
les baux a usage exclusivement professionnel, régis par le code civil, la location en meublé
(cf. 1.1.2.2.2.5) et tous les régimes spécifiques de logement ou d’hébergement (logement-foyer,
logements de fonction, locations saisonnieres...).

508 - Marcel-Pierre. Cleach, Le logement locatif privé, rapport d’information n° 22, Sénat 2003.

509 - Larticle 35 de la loi du 5 mars 2007 a limit€ la liste des pieces pouvant étre réclamées au
candidat locataire.
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la présence de clauses pénales non réciproques sont également a citer parmi les
éléments de déséquilibre au détriment du locataire.

Pendant la période de rupture du contrat, c’est le locataire qui peut étre
considéré comme la partie avantagée. L’inégale durée du préavis, la procé-
dure, les motifs et les délais d’expulsion font pencher la balance en sa faveur
(cf. 2.4.3). Mais le propriétaire n’est pas pour autant démuni; il peut récupérer
son logement en fin de bail pour I’occuper et, sur d’autres chapitres, il reste la
partie dominante : la restitution du dépot de garantie au-dela du délai 1égal de
deux mois n’est pas sanctionnée et les justifications admises a sa non-restitution
intégrale sont parfois indigentes >'°.

Le contentieux des rapports entre propriétaires et locataires a porté en 2005 sur
169362 affaires devant les tribunaux d’instance, compétents pour en connaitre
en vertu de I’article R. 321-2 du code de I’organisation judiciaire. 86 % des
instances sont introduites par les bailleurs. Les affaires introduites par les loca-
taires, en augmentation sensible, portent surtout sur les travaux incombant
aux propriétaires. Pour éviter d’encombrer les tribunaux, la médiation et la
conciliation sont encouragées>'! : tous les litiges portant sur 1’état des lieux>'2,
les charges>'3, les loyers de référence, les réparations la décence du logement ou
le dépdt de garantle peuvent étre soumis a la commission départementale de
conciliation prevue al’article 20 de la loi du 6 juillet 1989. A défaut de concilia-
tion, la commission rend un avis qui peut &tre communiqué au juge.

Parmi les points de friction les plus irritants dans les rapports locatifs figure
la liste des charges récupérables par le proprletalre sur le locataire’'4. Le
décret en Conseil d’Etat n° 87-713 du 26 aotit 1987, pris pour 1’application de la
loi du 6 juillet 1989, fixe une liste exhaustive de caractere limitatif>'> et d’ordre
public, sauf dérogation par la voie d’un accord collectif local conclu en appli-
cation de I’article 42 de la loi du 6 juillet 1989 (cf. 4.5.2). Le caractere précis et
limitatif des charges récupérables fait partie des garanties du locataire de méme

510 - De I’équilibre des relations locataires bailleur, CLCV, note, octobre 2008. Voir aussi, Les
rapports propriétaires/locataires sont-ils équilibrés ? CNAB, septembre 2008, contribution au rap-
port annuel du Conseil d’Etat.

511 - Pour un bilan de la médiation locative instaurée par la loi du 29 juillet 1998, voir René
Ballain, Mettre en ceuvre le droit au logement, op. cit., p. 120. Et pour un bilan de I’activité des
commissions de conciliation, voir le Rapport 2008 sur le mal-logement, p. 218.

512 - Beaucoup d’états des lieux ne sont pas dressés.

513 - Laloi du 18 janvier 2005 a fixé a cinq ans le délai pour contester ou réclamer un rembour-
sement de charges locatives.

514 - Le Conseil d’Etat a eu a se prononcer sur la légalité de deux décrets pris en application de
la loi du 9 novembre 1982 et sur la nature des charges récupérables sur les locataires (CE, Ass.,
1er juillet 1988, Soc. Immob. d’économie mixte de la ville de Paris (SIEMP), rec., p. 274 pour les
HLM; 5 octobre 1988, SA Hervé Picot, rec., t. p. 885 pour les unités-retraite).

515 - Cass. civ., 3¢ ch, 29 janv. 2002, AJDI, 2002, p. 299, obs. Yves Rouquet; 23 mars 2004,
n° 02-20933, AJDI, 2004, p. 457 au sujet de I’élagage des arbres ; 1¢ juin 2005, n° 04-12 137, Bull.
civ. III, n° 121, D. 2005. IR. 1655, obs. Yves Rouquet; AJDI, 2005, p. 662, obs. Yves Rouquet au
sujet des dépenses de téléalarme et de télésurveillance ; 9 mars 2005, n° 01-18039 et n° 03-13 062,
D. 2006. Pan. 958, obs. Nicolas Damas; AJDI, 2005, p. 390, obs. Yves Rouquet au sujet d’un
contrat de vente de chaleur; 3 avril 2007, n® 06-12937, AJDI, 2007. 482 ; Loyers et copr. 2007.
119, obs. Béatrice Vial-Pedroletti au sujet du débouchage des égouts.
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que I’exigence de justifications>'® qui condamne les récupérations forfaitaires.
Mais I’application de ce texte a donné lieu a des querelles byzantines et a des
solutions heurtant le bon sens>'”. Une liste figée présente en outre I’inconvé-
nient de mal vieillir : les progres techniques en matiere de surveillance électro-
nique ou d’audiovisuel n’ont ainsi pas pu &tre pris en compte. Cette liste étant
au surplus interprétée tres restrictivement par la Cour de cassation, sa mise a
jour géneére des psychodrames. A la suite du rapport Pelletier®'®, un consensus
semblait s’étre dégagé sur la révision du texte. Mais aucun accord n’a pu étre
trouvé au sein de la Commission nationale de concertation des rapports locatifs.
Le Gouvernement, apres avoir laissé le temps de la concertation, a finalement
tranché ce différend en adoptant le décret n° 2008-1411 du 19 décembre 2008.

La focalisation de I’attention sur les rapports propriétaire/locataire conduit a
passer sous silence une autre catégorie de rapports : ceux qui se sont €tablis
entre les propriétaires et I’Etat. Lorsque I’Etat intervient dans la relation
propriétaire/locataire, il le fait généralement en faisant supporter tout
ou partie de la charge financiere au propriétaire : c’est le cas lorsque le
juge accorde un délai avant I’expulsion (cf. 2.4.3) ou lorsque le préfet refuse le
concours de la force publique (cf. 2.4.4). Ce déséquilibre perturbe gravement
le bon fonctionnement du marché et c’est a lui qu’il faut remédier en prio-
rité pour améliorer sa fluidité.

2.4. L’expulsion

Compte tenu de son impact potentiel sur les autres droits humains et de la rup-
ture qu’elle introduit dans le droit au logement>'?, I’expulsion fait 1’objet, dans
I’intérét du locataire, d’une attention particuliere aussi bien en droit internatio-
nal (cf. 1.1.1.2) qu’en droit interne. La prévention des expulsions constitue de
ce fait un pan important des droits du logement et au logement : en mentionnant
le droit a une aide de la collectivité au maintien dans un logement décent et
indépendant — qui est ouvert aux personnes en difficulté dans le cadre de la poli-
tique du logement —, I’article L. 300-1 II du CCH traduit cette préoccupation
et justifie 'interférence de la collectivité publique dans des rapports qui sont
normalement de pur droit privé (cf. 2.3).

516 - Les pieces justificatives doivent étre tenues a la disposition du locataire pendant un mois
apres I’envoi du décompte des charges.

517 - Larécupération des charges de gardiennage en fait partie (voir par exemple sur le forfait des
trois quarts et I’absence d’erreur manifeste d’appréciation dans sa fixation par le décret du 26 aoiit
1987 CE, Association lyonnaise de protection des locataires, 7 juin 2000, p. 255) ou encore la TVA
sur les contrats d’entreprise, qui ne peut pas étre récupérée.

518 - Philippe Pelletier, Rapport sur les charges locatives, rapport au ministre du logement, juin
2003.

519 - Jean-Louis Radigon, Expulsion et droit au logement, Dalloz, 2002.

146

Considérations générales



La Iégislation, que la loi du 29 juillet 1998 avait stabilis€e mais que plusieurs
lois ont ensuite modifiée 32, s’inspire des principes suivants, qui reflétent aussi la
complexité du jeu des acteurs (cf. 1.2.5.2) :

— D’information et la mobilisation de tous les intervenants le plus en amont
possible de la procédure, notamment des organismes payeurs des aides per-
sonnelles au logement, grace a la signature de chartes de prévention des expul-
sions>?! et aux plans départementaux d’action pour le logement des personnes
défavorisées 522 .

— P’implication de I’Etat au stade de I’enquéte sociale en amont du passage au
tribunal ;

— I’obligation du recours au juge pour obtenir une expulsion et I’octroi a celui-
ci de larges pouvoirs d’appréciation.

Cette législation qui met I’accent sur la prévention en amont ne va pas, a la
différence d’autres pays comme 1’ Angleterre 323, jusqu’a imposer le relogement
des personnes expulsées (cf. 1.2.6.2) 324, Sa correcte application dépend aussi de
la disponibilité des ressources humaines et financieres pour la mettre en ceuvre,
de Ia bonne coordination des acteurs et de 1’existence d’un large volant de loge-
ments ou d’hébergements vacants, toutes conditions rarement réunies simulta-
nément>%.

520 - Lois des 18 janvier 2005 en ce qui concerne les plans d’apurement des dettes de loyer
(cf. 2.4.2), du 13 juillet 2006 en ce qui concerne les actions de prévention des expulsions locatives
qui deviennent un volet obligatoire des PDALPD et du 5 mars 2007 en ce qui concerne le caractere
prioritaire du relogement ou de I’hébergement des expulsés de bonne foi.

521 - 58 chartes avaient été signées au 1° janvier 2007. Une circulaire n° 2005-32 UHC/IUHI du
11 mai 2005 relative a la prévention des expulsions a rappelé aux préfets leur role dans la conclu-
sion et I’application de ces chartes.

522 - Laloi du 13 juillet 2006 et le décret n° 2007-1688 du 29 novembre 2007 imposent que figurent
dans ces plans des actions de prévention des expulsions locatives. Le comité de pilotage du plan doit
fixer des objectifs précis en matiere de réduction du nombre de commandements de quitter les lieux
et du nombre d’expulsions locatives, permettant un suivi et une évaluation de ces actions au regard,
notamment, des chartes de prévention des expulsions. Apparemment, ce suivi et cette évaluation ne
donnent pas lieu a consolidation des données. Les chiffres donnés ci-apres sur la forte augmentation
en 2006 du nombre des commandements et des expulsions (cf. 2.4.1) laissent planer un sérieux doute
sur I’efficacité de ce nouveau dispositif. La loi du 13 juillet 2006 y a rajouté de maniere facultative
une commission départementale spécialisée de prévention des expulsions locatives chargée de coor-
donner toutes les actions et dont la composition et les modalités de fonctionnement ont été définies
par le décret n° 2008-187 du 26 février 2008. L’article 59 de la loi de mobilisation pour le logement
du 25 mars 2009 vient, a I’initiative du Sénat, de rendre cette commission obligatoire.

523 - Chaque année, les collectivités territoriales relogent 100000 personnes environ, dont 4 %
de ménages expulsés pour impayés.

524 - Cette solution, qui avait été adoptée par certains tribunaux judiciaires (par exemple, TGI
Lyon, 8 juin 1993, D 1993. IR. 256), avait été reprise par le législateur dans la loi du 29 juillet
1998 qui souhaitait imposer au préfet la vérification de 1’existence d’une offre de relogement
avant d’accorder le concours de la force publique, mais cette disposition a été déclarée contraire
a la Constitution (cf. note 560). La circulaire du Premier ministre aux préfets du 22 février 2008
recommande néanmoins a ces derniers de subordonner le concours de la force publique a une
proposition d’hébergement digne et adaptée aux besoins du ménage, non sans avoir rappelé la
nécessité de mettre en place un dispositif de prévention des expulsions locatives.

525 - Lorsqu’elles sont réunies, le taux des expulsions est nettement plus faible que la moyenne
nationale. Ainsi, en Ille-et-Vilaine, le taux de locataires faisant I’objet d’une assignation a été de
0,5 % entre 2003 et 2006, le taux de demande de concours de la force publique de 0,16 % et le taux
des expulsions effectives de 0,03 % (une cinquantaine par an mais trés complexes).
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2.4.1. Les données factuelles

Parmi les locataires couverts par I’enquéte logement 1996, 1500000 ménages
(16 % d’entre eux) ont déclaré avoir connu des difficultés pour régler leur
loyer326, 600000 un retard de loyer, 320000 une situation d’impayé de plus
de deux mois et 32000 de plus de six mois>?’. En 2002, la proportion de ceux
qui déclarent avoir éprouvé des difficultés a régler leur loyer au cours des deux
dernieres années tombe a 14 % et 6,7 % d’entre eux ont enregistré un retard de
paiement de plus de deux mois (contre 6,9 % lors de I’enquéte 1996)328. Malgré
I’augmentation des loyers, le nombre de ménages en situation d’impayés de
loyer depuis plus de deux mois a donc diminué : en extrapolant les résultats
de ’enquéte logement, il est retombé de 315000 en 1996 a 286 000 en 2002.
Ces ménages présentent plusieurs caractéristiques : ils appartiennent au premier
quartile de la distribution des revenus avec une probabilité de retard de paiement
(14 %) quatre fois plus élevée que les locataires disposant de ressources supé-
rieures ; ils sont plus souvent au chomage ou titulaires d’un contrat de travail
atypique ; ils constituent une famille monoparentale 3> ou nombreuse (plus de 3
enfants); ils ont connu un événement perturbateur pour la vie familiale (sépa-
ration, naissance d’un enfant supplémentaire ou départ d’un grand enfant>%) ; ils
résident dans le parc social (9 %) 3! plutot que dans le parc privé (4 %). La ten-
dance constatée entre 1996 et 2002 s’est a nouveau inversée depuis 2002 :
les premiers résultats de I’enquéte logement 2006 font apparaitre une crois-
sance de 66 % du nombre de ménages en situation d’impayé 32,

Malheureusement, les données en la matiére sont rares >33 et il n’existe ni don-
nées plus récentes que celles des enquétes logement 2002 et 2006 ni sys-

526 - L’enquéte logement 2006 porte ce chiffre a 1800000 pour les locataires et a 565000 pour
les propriétaires et accédants. Parmi ces derniers, 70 000 étaient en situation d’impayé (cf. 2.2.6.2).

527 - Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées (Rapport 1999, p. 35).

528 - Delphine Niviere, «Les ménages ayant des difficultés pour payer leur loyer», Etudes et
résultats, DREES, n° 534, octobre 2006.

529 - En 2002, 58 % des familles monoparentales locataires appartenaient au premier quartile de
la distribution des revenus (Elisabeth Algava, Sylvie Le Minez, Sophie Bress€ et Anne Pla, «Les
familles monoparentales et leurs conditions de vie », Etudes et résultats, DREES, n° 389, avril
2005).

530 - Sur I’dge auquel les enfants quittent le logement familial, voir Catherine Villeneuve-
Gokalp, «Les jeunes partent toujours au méme age de chez leurs parents », Economie et statistique,
n° 337-338, 2000, p. 61; Anne Laferrere, « Quitter le nid : entre forces centripetes et centrifuges »,
Economie et statistique, n° 381-382, 2005, p. 147.

531 - Le parc social accueille, ainsi qu’on I’a relevé, davantage de ménages titulaires de bas
revenus et avec enfants.

532 - Le Rapport 2008 sur le mal-logement (p. 135) cite aussi la montée en puissance des mises
en jeu de la garantie Loca-Pass pour le maintien en place des locataires en difficulté : plus de
29000 nouveaux bénéficiaires pour un montant de 75 M€ en 2006 contre 14000 et 25 M€ en
2002. On sait par ailleurs que I’année 2006 a vu une augmentation spectaculaire du nombre des
ménages bénéficiaires des 98 FSL : 555000 ménages ont été€ aidés en 2006 (+ 82 % par rapport a
2005). Mais cette augmentation tient en grande partie a I’extension de la compétence des FSL aux
impayés de charge en 2004 (cf. 2.4.2).

533 - Définition d’un systeme d’observation des expulsions locatives, de leur mécanisme et de
leur prévention, Conseil général des ponts et chaussées, Paris, 2004.
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teme public d’organisation de remontées régulieres d’information dans ce
domaine.

Car, selon le ministére de la justice qui diffuse avec retard des statistiques
élaborées sans lien avec le ministére chargé du logement, le contentieux des
impayés de loyer et de la résiliation des baux connatit, apres une chute provisoire
provoquée par le vote de la loi de 1998 contre les exclusions >3, une croissance
de 8 % par an depuis 199953 : 133300 procédures ont été engagées en 2004
et 2006 contre 97575 en 19993%. Le ratio d’environ 40 % entre les procédures
engagées et les impayés de loyer de plus de deux mois t€émoigne de la relative
efficacité des procédures amiables et du traitement préventif des dettes de loyer
(cf. 2.4.2). Le juge judiciaire rend davantage de jugements pronongant 1’expul-
sion : 103000 décisions en 2004 et 2006 (+ 45 % par rapport a 1999) et 106000
en 2007. Comme le nombre de commandements de quitter les lieux a, selon le
ministere de I’intérieur, baissé depuis 2004 pour s’établir a 50918 en 2005 et
48273 en 2006, on peut penser que I’exécution spontanée des jugements a aug-
menté. Enfin, les expulsions effectives avec le concours de la force publique
restent limitées en nombre % méme si elles ont sensiblement augmenté : de
4866 en 1999, elles sont passées a 9717 en 2003 (+ 80 % par rapport a 1997) et
210824 en 2006537, En 1999, on avait dénombré 29 823 demandes de concours
de la force publique, 13915 décisions I’accordant et 4 866 expulsions avec leur
concours; en 2007, les mémes chiffres ont été de 41 250, 26500 et 10 640.
La faible proportion des expulsions exécutées avec le concours de la force
publique apres décision du juge, soit 10 % environ, fait I’objet d’apprécia-

534 - Frédérique Pollet-Rouyer, «Prévention des expulsions : bilan de la loi de lutte contre les
exclusions », Actualités Habitat, n° 762, 15 janvier 2004. Pour certains commentateurs, la loi de
1998, en ayant allongé les délais de la procédure d’expulsion, aurait eu un effet inverse a celui
recherché : elle inciterait les bailleurs privés a provoquer trés rapidement une procédure judiciaire
pour espérer obtenir du juge une résolution du bail en bout de course (cf. 2.3.3). De fait, les pro-
priétaires privés tendent a saisir systématiquement le juge deés la confirmation d’un impayé.

535 - Pour une analyse sur la période antérieure, voir par exemple Christiane Beroujon, Brigitte
Munoz Perez et Jean-Michel Sommer, « Les impayés de loyer devant les tribunaux d’instance en
1997 », Infostat Justice, n° 53, mars 1999.

536 - Trait intéressant a noter, le taux d’engagement des poursuites contentieuses est de un tiers
dans le parc social alors qu’il est de 72 % dans le secteur locatif privé. Plusieurs explications sont
possibles : la prévention des expulsions et les solutions précontentieuses fonctionneraient nette-
ment mieux dans le parc social ; les bailleurs sociaux seraient moins pressés de récupérer leur bien
que les propriétaires privés (cf. note 34)... La premiére hypothese est confirmée par une enquéte
de I’ AORIF portant sur 800000 logements HLM : 56 000 lettres de relance par mois, 32 000 plans
d’apurement amiables par an (4 % des locataires), 22000 commandements de payer (2,75 %),
12000 assignations (1,5 %), 5400 commandements de quitter les lieux (0,7 %), 5300 demandes
de concours de la force publique et 1574 expulsions effectives (0,2 %).

537 - Méme sile Rapport 2008 sur I’état du mal-logement en France donne une interprétation pes-
simiste de ces chiffres, elle doit étre relativisée au regard des résultats de la derniere enquéte
logement de 'INSEE et surtout en valeur relative : les demandes de paiement des loyers ou de
résiliation de bail concernent moins de 1 % des baux en cours et le nombre d’expulsions moins
de 1 pour 1000. Autrement dit, les locataires posant des difficultés de paiement aux propriétaires
constituent une trés petite minorité. Soutenir I’inverse ne peut qu’inutilement contribuer a dis-
suader les propriétaires d’investir et de louer, ce qui est le contraire d’une politique publique du
logement. Les statistiques des CAF confirment cet ordre de grandeur : en 2000, 17699 allocataires
touchaient 1’aide avec une situation d’impayés et 14 143 voyaient leur allocation versée en tiers
payant suite a des impayés, ce qui correspondait a 1,1 % des allocataires de 1’allocation logement.
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tions contrastées. Surtout, le délai pour clarifier les rapports entre proprié-
taire et locataire est jugé tres long par les propriétaires; il est de fait nettement
plus long qu’a I’ étranger.

2.4.2. La prévention des impayés de loyer ou de charges

L’impayé de loyer ou de charges>3® demeure le motif prépondérant (98 % des
cas) pour lequel le bailleur sollicite la résiliation du bail aupreés du juge. Les
autres motifs (troubles de voisinage, inexécution des autres obligations loca-
tives comme 1’obligation d’assurance locative), qui nécessitent une preuve plus
difficile a rapporter, sont rarement invoqués, alors méme que la procédure est
plus 1égere et plus rapide>%.

Comme en maticre de loyer, il existe une pluralité de dispositifs d’aide au main-
tien d’un service minimum en eau, énergie ou téléphone>*. Et la compétence
des fonds de solidarité pour le logement (FSL) a été élargie aux impayés de
charges par la loi du 13 aotit 2004 (cf. 1.2.3.2). Les communes peuvent égale-
ment mettre en place leur propre dispositif d’apurement des dettes de loyer>+!,

Les bailleurs devant, avant de saisir le juge, déclarer, selon la nature de 1’aide
percue (cf. 2.5.1), 'impayé aupres de la section d’aide publique au logement
(SDAPL)>*, de la caisse d’allocations familiales (CAF) ou de la mutualité
sociale agricole (MSA), le mécanisme de prévention des expulsions ne joue
pleinement son r6le que pour les bénéficiaires d’une aide *. La menace de sus-
pension de 1’aide constitue en effet I’élément déclencheur pour la mobilisation
des ménages et son maintien provisoire pendant la négociation d’un plan d’apu-
rement>* le facteur déterminant pour la résorption des dettes et le maintien dans

538 - Le montant des impayés correspondait en moyenne a quatorze mois de loyer dans le secteur
libre et a dix mois dans le secteur social en 1999 dans 7 départements étudiés par I’ANIL

539 - «Droit et pratique de I’expulsion : une comparaison France-Angleterre», ANIL, Habitat
Actualité, décembre 2004.

540 - Article L. 115-3 du code de I’action sociale et des familles et circulaire n° 2000-320 du
6 juin 2000 relative a la mise en place d’un dispositif départemental d’aide aux personnes et aux
familles éprouvant des difficultés a acquitter leur facture d’eau pour I’eau; article R. 20-34 du code
des postes et télécommunications €lectroniques pour le téléphone ; loi n°® 2000-108 du 10 février
2000 relative a la modernisation et au développement du service public de I’électricité; décret
n° 2001-531 du 20 juillet 2001 relatif a I’aide aux personnes en situation de précarité pour préser-
ver ou garantir leur acces a I’électricité et décret n° 2004-325 du 8 avril 2004 relatif a la tarification
de I’électricité comme produit de premiere nécessité pour 1’électricité.

541 - CE, 29 juin 2001, Commune de Mons-en-Bareeul, AJDA, 2002, p. 42, note Yves Jégouzo.

542 - Laloi du 18 janvier 2005 a rendu cette saisie obligatoire, sous peine d’irrecevabilité de la
demande de résiliation du bail.

543 - «Dispositif de prévention des expulsions, bilan des ADIL», ANIL, Habitat Actualité,
octobre 2001. Cette étude donne une vue trés complete sur le déroulement de la procédure, le
fonctionnement de la procédure devant les SDAPL, I’intervention de travailleurs sociaux ou de
médiateurs locatifs, sur le role du juge et, de maniere générale, sur I’efficacité plus ou moins
grande des dispositifs de prévention de I’expulsion selon les départements.

544 - Cette négociation prend place dans le délai incompressible de quatre mois qui s’écoule en
général entre I’envoi du commandement de payer et I’assignation a comparaitre devant le tribunal
d’instance (deux mois) et entre 1’assignation et la tenue de 1’audience du tribunal (deux mois).
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les lieux. Les bailleurs sociaux étant mieux organisés que les bailleurs privés
— le plus souvent des personnes physiques isolées — les dispositifs sont mieux
connus et mieux utilisés par les premiers qui, disposant aussi de procédures de
recouvrement mieux rodées, réussissent en général a recouvrer la majorité de
la dette a la faveur de cette procédure amiable. La GRL facilite aussi le main-
tien des locataires dans les lieux en cas d’impayé de loyer car elle comporte un
accompagnement social et une aide aux formes multiples (cf. 2.2.5.3) 8/,

Le préfet devant obligatoirement recevoir copie par I’huissier de toute assigna-
tion devant le tribunal d’instance, cette information déclenche généralement une
enquéte sociale, de qualité tres variable selon les départements et impliquant un
plus ou moins grand nombre d’acteurs*°, mais débouchant en principe sur la
recherche d’une solution (mobilisation d’aides, relogement...) >4,

Parmi les problémes les plus fréquemment soulevés par la procédure d’ex-
pulsion, il faut insister sur le caractére peu lisible des commandements de
payer et parfois irréaliste des plans d’apurement au regard des ressources
des ménages>¥, les difficultés d’acces et d’intervention constatées aupres des
FSL>*, la complexité des procédures puisqu’il faut saisir trois instances diffé-
rentes lorsque existent parallelement des dettes sur crédits mobiliers (SDAPL
ou CAF, FSL et commission de surendettement)>*, la grande hétérogénéité des
informations transmises au juge au terme des enquétes sociales, I’insuffisance
de I’accompagnement juridique des personnes en difficulté a laquelle tente de
pallier la médiation locative et le manque de suivi des plans d’apurement apres
I’intervention du jugement.

Partant du constat selon lequel les dispositifs de prévention de I’expulsion avaient
surtout concerné le parc social, ot ils donnent de bons résultats (cf. 2.4.1), le
rapport Pinte de juin 20083°° a formulé de trés nombreuses propositions en

545 - Suite au comité interministériel de lutte contre les exclusions, un guide pédagogique a été
réalisé avec I’ADIL et les administrations concernées pour présenter 1’ensemble des actions pra-
tiques a mener durant 1’enquéte sociale.

546 - Comme environ 20 % des assignations se cloturent sans jugement au fond, I’assignation
peut aussi déclencher la recherche et 1’aboutissement de solutions amiables.

547 - Les données disponibles confirment les constats précédents (cf. 1.2.3.2) : les ménages en
situation d’impayés sont dans une trés large majorité des ménages pauvres ou ayant connu une
rupture dans leur vie professionnelle ou personnelle (famille monoparentale, personne seule) avec
un «reste a vivre» inférieur au minimum retenu par la Banque de France en matiére de surendet-
tement pour les personne isolées et les familles monoparentales. Le manque de ressources étant
I’origine la plus fréquente de I’impayé, le respect du plan d’apurement est de ce fait souvent
aléatoire.

548 - Pour un bilan sur I’action des FSL, voir HCPLPD, Rapports 1994, p. 352440, 1995 p. 41 2 46,
1997, p. 19, 1999, p. 37 et le Rapport 2008 sur le mal-logement p. 122 et s. et p. 175 sur I’évolution
des FSL depuis leur départementalisation.

549 - Plusieurs circulaires ministérielles ont fixé des régles pour tenter d’articuler ces différentes
procédures, notamment une procédure de renvoi entre commission de surendettement et FSL, avec
traitement prioritaire des dossiers.

550 - Rapport sur I’hébergement d’urgence et ’acceés au logement (p. 15 et s.).
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vue de mieux prévenir les expulsions locatives dans le secteur locatif privé>!,
Elles portent sur le repérage en amont des situations de fragilité (définies par un
taux d’effort supérieur a 39 %), sur le signalement précoce des impayés apres
deux mois tant aupres des CAF (ce signalement n’est actuellement obligatoire
qu’a I’égard des propriétaires bénéficiant d’'un mécanisme de tiers-payant) que
des assureurs mettant en ceuvre la GRL (avec inclusion de cette obligation dans le
bail, ce qui suppose une loi), sur le maintien de 1’aide personnelle au logement en
cas de maintien dans les lieux, sur la meilleure articulation des différents acteurs
dans le cadre du PDALPD et autour de la commission spécialisée de coordination
des actions de prévention des expulsions locatives créée par le décret du 26 février
2008, sur les conditions d’intervention des FSL autour de trois types de réponses >,
sur I'intermédiation locative (cf. 3.3.6.2.2), sur le développement d’une offre de
logements adaptés aux personnes souffrant de troubles de comportement et com-
portant un accompagnement social, sur I’amélioration de la protection des occu-
pants de logements indignes ou dégradés, sur I’alignement du régime d’expulsion
en location meublée sur le régime de droit commun, sur la mesure des résultats
obtenus, leur suivi et leur consolidation au niveau national.

Ces propositions semblent pertinentes et mériteraient d’étre mises en ceuvre
(cf. 2.4.5).

2.4.3. Le role décisif du juge judiciaire

Laloi du 21 juillet 1998 ayant reconnu au juge de larges pouvoirs de suspension
de la résiliation du bail et de I’exécution de 1’expulsion, y compris d’office, son
role dans la procédure et le maintien dans les lieux est devenu déterminant.
Les rares données disponibles montrent que peu de ménages se présentent a
I’audience, ce qui affaiblit leur dossier, et que le juge fait rarement usage de
son pouvoir de suspension de la résolution (art. L. 613-1 et s. du CCH et art.
1244-1 du code civil) 33 : cet usage est plus répandu dans les départements ol les
locataires se présentent a I’audience avec un plan d’apurement validé par toutes
les parties en présence. La résiliation du bail ayant pour effet de supprimer le
droit a I’APL, sauf signature d’un nouveau bail, la décision du juge emporte des

551 - La Cour des comptes avait déja relevé dans son rapport thématique de mars 2007 — «les
personnes sans domicile » — le mauvais fonctionnement du dispositif de prévention des expulsions
et regretté qu’il n’en existe aucun pour le secteur privé.

552 - Le rapport suggere de facon pertinente de distinguer trois situations : celles des locataires
capables d’assumer le paiement de leur loyer, auquel cas le maintien dans les lieux doit étre privi-
1égié ; celle des locataires incapables de faire face a ce paiement, auquel cas le relogement dans un
autre logement correspondant a leur niveau de ressources doit étre organisé au plus vite ; celle des
locataires présentant des troubles de comportement, auquel cas il est recommandé de leur offrir
des logements adaptés.

553 - Les chiffres fournis par le ministére de la justice montrent que le juge accorde I’expulsion
dans 77 % des cas. Et les demandes portant sur un report de délai (3 660 décisions en 2007) n’ont
été accordées que dans 13 % des cas (Sénat, avis présenté par Brigitte Bout au nom de la commis-
sion des affaires sociales, annexe au proces-verbal de la séance du 14 octobre 2008, p. 28 et s.).
Voir aussi sur ce point Les jugements d’expulsion, mythes et réalités, Confédération générale du
logement, 2006, étude qui porte sur les jugements rendus a Paris et dans les Hauts-de-Seine entre
2003 et 2006. La moiti€ des jugements ont été rendus en référé et dans des délais courts (vingt et
un jours contre quarante en moyenne selon la procédure de droit commun).
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conséquences lourdes pour le locataire mais, en fait, le versement de I’ APL est
rarement interrompu. Méme lorsque le juge a validé la résiliation du bail, des
protocoles d’accord ou des concordats sont recherchés et mis en place avec les
ménages reprenant le paiement des arriérés de loyers, les bailleurs s’engageant
a établir un nouveau bail en cas d’apurement de la dette et, dans ce cas, I’APL
est fréquemment maintenue.

S’agissant de 1’expulsion>>*, une premiére école souligne qu’en France celle-ci
est trop lente et qu’il faut en raccourcir la durée pour rendre plus fluide le marché
du logement>%. L objectif, louable, serait de clarifier la situation juridique le plus
tot possible, d’assurer une meilleure exécution des décisions de justice et d’éviter,
comme trop souvent aujourd’hui, I’accumulation d’arriérés de loyer d’un montant
extravagant et impossible a rembourser. Cette approche conduit a restreindre les
pouvoirs du juge de I’expulsion, notamment celui d’accorder d’office des délais
aux locataires, méme non comparants (art. L. 613-1 et 2 CCH).

Une autre €cole insiste au contraire sur le role social du juge et sur sa fonction de
prévention d’office des expulsions notamment a 1’égard des plus démunis. Alors
méme que le proces civil est la chose des parties selon I’article 5 du nouveau code
de procédure civile, le 1égislateur a conféré au juge de I’expulsion le pouvoir d’ac-
corder d’office des délais renouvelables de paiement de I’arriéré de loyers ou de
maintien dans les lieux chaque fois que le relogement ne pourra avoir lieu dans les
conditions normales (art. L. 613-1 du CCH), ce dernier délai ne pouvant étre infé-
rieur 2 trois mois ni supérieur a trois ans (art. L. 613-2 CCH)>%. Et dans sa fonc-
tion de prévention des expulsions, le juge doit tenir compte des caractéristiques du
locataire (L. 613-2 CCH), c’est-a-dire «de la bonne ou mauvaise volonté manifes-
tée par I’occupant dans ’exécution de ses obligations, des situations respectives
du propriétaire et de ’occupant, notamment en ce qui concerne l’dge, I’état de
santé, la qualité de sinistré par faits de guerre, la situation de famille ou de for-
tune de chacun d’eux, les circonstances atmosphériques, ainsi que des diligences
que I’occupant justifie avoir faites en vue de son relogement ». Loin de constituer
un contentieux de masse, le contentieux de I’expulsion serait ainsi un conten-
tieux social tres individualisé. Et les expériences menées a Lyon et a Marseille
montrent que le juge remplit mieux sa fonction de prévention lorsque existent des
points d’acces aux droits ot cooperent avocats et travailleurs sociaux.

Malgré les pouvoirs reconnus au juge, le nombre des expulsions a augmenté
(cf. 2.4.1), donnant a penser que nombre de juges demeurent réticents a remplir
ce role social et continuent a faire prévaloir le droit de propriété et la sanction
du locataire mauvais payeur.

Larticle 57 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 vient,
suivant une des recommandations du rapport Pinte de juin 2008, de raccourcir

554 - Frédérique Pollet-Rouyer, La prévention des expulsions locatives et le juge d’instance, syn-
these du colloque politiques publiques, politiques judiciaires, 11 mai 2001.

555 - Cf. Etienne Wasmer (note /36), Institut Montaigne, HLM, parc privé, Deux pistes pour que
tous aient un toit, note juin 2008, p. 17 et Commission pour la libération de la croissance fran-
¢aise, La Documentation frangaise, 2008, p. 142.

556 - L’inconvénient de ce dispositif est qu’il fait supporter une charge impos€e au nom de I’in-
térét général au propriétaire alors qu’elle devrait I’étre par 1’Etat.
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les délais supplémentaires que peut accorder le juge de deux manieres : la voie
du relogement en simple hébergement sera ouverte et le délai supplémentaire
maximal de suspension de I’expulsion ramené a un an. Cette modification, heu-
reuse en soi puisqu’il s’agit de réduire des délais trop longs, présente toutefois
I’inconvénient majeur d’interférer avec les protocoles d’apurement des dettes :
comme ceux-ci doivent étre d’une durée assez longue — vingt-quatre a trente-six
mois — pour permettre au locataire d’amortir sa dette, il est a craindre que le rac-
courcissement du délai donné au juge aura pour effet de raccourcir la durée des
protocoles et de rendre plus difficile leur respect, avec pour conséquence ultime
d’augmenter les difficultés des locataires, le nombre des expulsions et celui des
personnes a reloger au titre du DALO (cf. 4.1.2.2).

Le rapport d’Etienne Pinte (p. 22) suggere par ailleurs de renforcer les pouvoirs
du juge d’instance statuant en matiere d’expulsion dans deux hypotheses. En
premier lieu, dans le cas d’un litige portant sur 1’occupation d’un logement
indigne n’ayant pas donné lieu a une procédure d’insalubrité, le juge ne devrait
pas pouvoir prononcer 1’expulsion pour impayé ou pour nullité du bail, mais au
contraire pouvoir imposer le relogement au bailleur en vertu de ’article L. 521-1
du CCH, devrait signaler au préfet la nécessité d’un relogement d’urgence au
titre du DALO et pouvoir autoriser la CAF a récupérer aupres du logeur les
allocations versées. L’article 58 de la loi de mobilisation pour le logement du
25 mars 2009 a modifi€ en ce sens I’article 1719 du code civil en interdisant au
bailleur de se prévaloir de la nullité du bail ou de sa résiliation pour demander
I’expulsion de I’occupant d’un local impropre a I’habitation. En deuxiéme lieu,
dans le cas d’un litige portant sur I’occupation d’un immeuble frappé d’un arrété
d’insalubrité ou de péril ou d’un hotel meublé sous prescription de sécurité, le
juge devrait pouvoir soulever ce moyen d’office et refuser la résiliation du bail
et I’expulsion. Il n’a pas encore été donné suite a cette deuxieme proposition
qui améliorerait I’articulation de la procédure de lutte contre I’ habitat insalubre
avec celle du DALO (cf. 4.1.2.2).

2.4.4. Exécution des jugements d’expulsion
et concours de la force publique

Lorsqu’un juge d’instance a autoris€ une expulsion, il peut — mais cette faculté
semble peu utilisée — en avertir le préfet, et le bailleur signifie au locataire un
commandement de libérer les lieux dans un délai de deux mois, avec copie au
préfet. Si le locataire présent accepte de quitter les lieux, I’huissier dresse un
proces-verbal d’expulsion. En cas de désaccord, I’huissier sollicite le concours
de la force publique aupres du préfet qui dispose de deux mois pour accorder
ou refuser ce concours.

Lorsque la situation n’a pas été traitée en amont, les services de I’Etat tentent
de trouver a ce stade une solution de relogement ou, le cas échéant, en héberge-
ment ou en bail glissant aupres d’une association intermédiaire, selon les orien-
tations et les modalités définies par le PDALPD.

Les locataires du parc social bénéficient d’un régime spécifique puisque 1’ar-
ticle L. 353-15-2 du CCH prévoit qu’en cas de résiliation du bail par décision
judiciaire pour défaut de paiement du loyer ou des charges, la signature d’un
protocole d’accord entre le bailleur et le locataire vaut titre d’occupation et
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ouvre droit au maintien de I’ APL>%. En pratique, une offre de relogement chez
un autre bailleur social est fréquemment exigée des bailleurs sociaux par le pré-
fet avant qu’il n’accorde le concours de la force publique.

Tout locataire peut aussi, a n’importe quel moment de la procédure, solliciter
du juge d’instance ou du juge de I’exécution la suspension de 1’exécution de
I’expulsion pendant un délai variant de trois mois a trois ans (art. L. 613-1 et 2
du CCH).

Lorsque I’expulsion est accordée, elle ne peut intervenir entre le 1 novembre
et le 15 mars (art. L. 613-3 du CCH) %8 sauf si le relogement des intéressés est
assuré ou 8’il s’agit de squatters>?; elle est également interdite les dimanches
et jours fériés et entre 21 h et 6 h du matin les jours ouvrables.

Lorsque le concours de la force publique a été sollicité aupres du préfet, celui-ci
doit en principe I’accorder®® sauf en cas de risque de troubles graves a I’ordre

557 - Ce systeme trouve son origine dans une circulaire UHC/DH2/10 du 13 mai 2004 et a été
repris par I’article 98 de la loi du 18 janvier 2005. Environ 10000 protocoles sont signés chaque
année. Conclu pour deux ans au plus, le protocole peut étre prolongé de trois ans au plus en cas
de modification du plan d’apurement. Si le locataire respecte le plan d’apurement prévu au proto-
cole, le bailleur renonce a poursuivre 1’expulsion judiciaire et un nouveau bail est conclu avec le
locataire. Dans I’intervalle, il appartient au bailleur de saisir le FSL. Si le plan d’apurement n’est
pas respecté, le bailleur retrouve le droit de faire exécuter la décision judiciaire. La jurisprudence
considere que la conclusion du protocole par le bailleur vaut renonciation a faire procéder a I’ex-
pulsion de I’occupant et que 1’Etat n’a plus a préter le concours de la force publique mais qu’en
cas de méconnaissance par le locataire de ses engagements financiers, le bailleur retrouve le droit
de poursuivre 1’expulsion et la notification par lui au préfet de la dénonciation du protocole vaut
demande de concours de la force publique, le silence gardé pendant deux mois valant refus d’ac-
corder ce concours (CE, 16 avril 2008, OPDHLM de Seine-et-Marne, requéte n® 300268, AJDA,
2008, p. 839). Ce dispositif a €t€ affaibli du fait que les préfets, suivant une recommandation de la
chancellerie qui craignait que la responsabilité de 1’Etat ne soit mise en jeu du fait de la signature
tripartite du protocole, ne signent plus ces protocoles et ont méme fait savoir aux locataires les
ayant acceptés que 1’Etat retirait sa signature.

558 - Méme siune demande de concours de la force publique est déposée avant le 15 mars, elle doit
étre étudiée immédiatement par le préfet et son instruction ne peut pas étre écartée ou suspendue :
la demande fait courir le délai de deux mois au terme duquel nait une décision implicite de refus
de concours (CE, 27 avril 2007, Ministre d *Etat, ministre de lintérieur et de I’aménagement du
territoire, requéte n° 291410).

559 - En ce qui concerne les occupants sans droit ni titre, I’article 38 de la loi du 5 mars 2007
oblige le préfet a procéder a I’expulsion forcée apres I’expiration du délai fixé dans la mise en
demeure de quitter les lieux.

560 - Selon la jurisprudence du Conseil constitutionnel, le refus par 1’autorité administrative de
ne pas préter son concours a I’exécution d’une décision juridictionnelle doit se limiter a des cir-
constances exceptionnelles tenant a la sauvegarde de 1’ordre public (Décision n° 98-403 DC du
29 juillet 1998, considérants 46 et 47). Cette rigueur apparente de la jurisprudence découle pour
le Conseil du principe de la séparation des pouvoirs énoncé a I’article 16 de la DDHC, principe
qui interdit au législateur de faire dépendre I’exécution d’une décision de justice d’une diligence
administrative telle que celle de s’assurer qu'une offre d’hébergement a été proposée aux per-
sonnes expulsées (Sénat, séance du 21 octobre 2008, compte-rendu p. 5887). Sur ce point, norme
constitutionnelle et norme internationale ne concordent pas : le droit européen notamment tend a
faire d’une offre préalable de relogement une condition de la Iégalité d’une expulsion (cf. 1.1.1.1
et 1.2.6.2). Si I’on se réfere aux chiffres donnés par le ministere de I’intérieur (cf. 2.4.1), le taux
de refus de concours atteignait 53 % en 1999 et 36 % en 2007, ce qui n’en fait pas un événement
exceptionnel. Mais on ne connait pas le détail des motifs retenus par 1’administration pour refuser
SOn concours.
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public. La décision de refus de concours étant une décision administrative déta-
chable de la procédure d’expulsion devant le juge judiciaire, elle est soumise au
controle du juge administratif. Le refus de concours, s’il ne repose pas sur I’un
des motifs admis par la jurisprudence et se trouve de ce fait entaché d’illégalité,
engage la responsabilité de I Etat pour faute 51mple Si le refus est 1égal, la res-
ponsabilité de la puissance publique est engagée vis-a-vis du propriétaire sur le
terrain de la rupture de I’égalité devant les charges publiques°!. Le contentieux
porté devant le juge administratif concerne principalement ces refus légaux et,
le plus souvent, des familles en difficulté.

En cas de refus de concours de la force publique, le locataire du parc privé
expulsé par décision de justice mais maintenu dans les lieux par décision admi-
nistrative se trouve dans une situation d’insécurité juridique totale et conti-
nue a voir sa dette de loyer augmentée des indemnités d’occupation qu’il
a a verser au propriétaire, sans pouvoir bénéficier des aides personnelles
au logement. Cet ultime dispositif de maintien dans les lieux sous couvert
de considérations d’ordre public n’assure I’indemnisation du propriétaire
que pour la période postérieure au refus de concours et que partiellement.
Il place aussi I’Etat en situation de conflit d’intérét ainsi qu’en témoignent
les données suivantes.

Les crédits consacrés a I’indemnisation des propriétaires pour refus de concours
de la force publique ont été multipliés par 13 en dix-sept ans. De 56,6 M€ en
1998, ils sont passes a plus de 78 M€ en 2005, mais ont reculé depuis lors :
en 2006, I’Etat n’a versé que 30 M€ d’indemnités amiables et 7 M€ suite a
des condamnations par le juge administratif, soit au total 37 M€. En 2007, ce
chiffre est tombé a 29,5 M€. Des instructions ont été données aux préfets en
2004 pour contenir cette dépense dont les crédits sont devenus limitatifs avec la
LOLF?%2, Pour limiter sa responsabilité, I’Etat jouerait en particulier sur
le calendrier des expulsions et imposerait systématiquement aux proprié-
taires intéressés d’abandonner 50 % de leur créance dans le cadre d’une

561 - CE, 30 novembre 1923, Couitéas, rec. p. 789, GAJA, Dalloz, 16¢ édition, p. 253. La juris-
prudence Couitéas a été étendue au refus de concours de la force publique sollicté en vue de 1’ex-
pulsion d’un locataire (CE, Ass., 22 janvier 1943, Braut, rec., p. 19), celle-ci devant en principe
intervenir dans un délai de deux mois. L’article 16 de la loi du 9 juillet 1991 reconnait également
droit a réparation a toute personne a laquelle est opposé un refus de concours de la force publique.
La jurisprudence, tres abondante, détermine le délai raisonnable dont dispose 1’administration pour
intervenir en tenant compte des circonstances particulieres de chaque affaire et du comportement
du requérant (CE, 26 juin 1968, Aimé et Louis Martinod, rec., p. 399; CE, 27 septembre 1985, SA
Ballande Vanuatu, rec., t. p. 680). La responsabilité de I’Etat peut également étre recherchée pour
faute lourde commise dans 1’exécution matérielle de I’opération d’expulsion (CE, 16 octobre 1987,
M Tribier, rec., p. 316).

562 - Cette circulaire de 2004 semble avoir été réitérée le 17 octobre 2005 avec une préconisation
d’obtenir un abattement de 20 a 30 % au titre du réglement amiable du litige (Sénat, rapport fait
par Dominique Braye au nom de la commission des affaires économiques sur le projet de loi de
mobilisation pour le logement, annexe au procés-verbal de la séance du 8 octobre 2008, p. 173).
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transaction 353, Ce qui ne ’empéche pas d’accumuler aussi les dettes : I’Etat
devait fin 2007 40 M€ aux organismes d’HLM pour refus de concours de la
force publique >%*. Les administrations compétentes estiment qu’en I’absence de
tous ces expédients, la dépense annuelle de I’Etat a ce titre serait nettement
plus élevée et atteindrait actuellement 150 M€ par an. Cette situation est
en outre critiquable en ce qu’elle aboutit a relancer un contentieux — qui avait
pratiquement disparu — devant le juge administratif : c’est a la fois un triple
coiit supplémentaire 5 pour 1’Etat — inutile et contraire 2 la RGPP — un facteur
d’encombrement des juridictions % et un délai supplémentaire et inadmissible
pour le justiciable. Lorsqu’elle s’immisce dans les rapports entre propriétaires
et locataires pour un motif d’intérét général, la collectivit€ publique doit en sup-
porter I’intégralité des consequences financiéres. Le Conseil d’Etat suggere
de mettre un terme immédiat a ces procédés utilisés pour minimiser sa res-
ponsabilité en cas de refus de concours de la force publique et tout simplement
d’acquitter les dettes correspondantes conformément au droit du logement et a
la jurisprudence administrative.

L’indemnisation partielle du propriétaire ne met pas fin pour autant a toutes
la procédure administrative car I’Etat est alors subrogé dans les droits du pro-
priétaire a I’égard du locataire défaillant et tente de recouvrer une partie de sa
créance 7.

Si I'Etat accorde davantage le concours de la force publique et semble de ce fait
mieux exécuter les décisions de justice, les instructions appliquées par les pré-
fets en cas de refus de ce concours mettent néanmoins en évidence une incohé-
rence dans le droit du logement : pour limiter les dépenses budgétaires d’un
département ministériel, I’Etat mécontente fortement des propriétaires,
tres sourcilleux sur ce point considéré comme hautement symbolique, a
qui il demande par ailleurs d’investir dans le logement locatif en jouant sur

563 - Pour un témoignage sur ces pratiques, voir Jean-Louis Dumont, Assemblée nationale,
3¢ séance du 15 février 2007, compte-rendu p. 1. Cette pratique est corroborée par les mon-
tants versés aux propriétaires : 3748 € en 2004 si I’indemnisation est fixée a I’amiable, 6662 €
lorsqu’elle I’est par le juge (Rapport spécial sur le projet de loi de finances pour 2005 — Intérieur,
sécurité intérieure et libertés locales : sécurité intérieure, gendarmerie et administration générale
et territoriale, n° 1863, Marc Le Fur, octobre 2004, p. 129-130).

564 - USH, Congres 2008, Politiques sociales, Rapport de la commission «Décentralisation-
questions sociales », p. 7.

565 - Devant le juge, s’ajoutent au montant du loyer les int€réts moratoires et leur capitalisation,
la condamnation de I’Etat aux frais de justice et les coits de traitement des dossiers par la juridic-
tion administrative.

566 - Dans les tribunaux administratifs (TA) de métropole, les entrées d’affaires relatives au refus
de concours de la force publique sont passées, en chiffres bruts, de 958 et 783 en 2004 et 2005 a
2305 en 2006, 3254 en 2007 et 2717 en 2008. Devant les cours administratives d’appel (CAA),
I’augmentation a également €ét€ sensible : 15 en 2004, 10 en 2005, 28 en 2006, 37 en 2007 et 54
en 2008. Devant le Conseil d’Etat, le nombre d’entrées brutes a également progressé en fin de
période : 41 affaires en 2004, 27 en 2005, 45 en 2006, 43 en 2007, 63 en 2008. L’ attitude du minis-
tere de I’intérieur a donc conduit a tripler ce contentieux devant les TA et CAA.

567 - Peu d’informations publiques sont disponibles sur cette face cachée de I’action adminis-
trative. Car le recouvrement de ces sommes aupres de locataires impécunieux prend du temps, se
traduit par ’octroi de délais de paiement assez longs et entraine en bout de course de fréquentes
remises gracieuses. Aucune évaluation de la procédure et de son coiit ne semble jamais avoir été
réalisée.
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des aides fiscales d’un montant considérable (cf. 2.6.1) ou en sollicitant leurs
fonds propres (cf. 3.2.4). Le message adressé aux propriétaires privés et aux
bailleurs sociaux par I’Etat est donc ambivalent : les organisations de proprié-
taires ne cessent pas de mettre en avant la difficulté d’obtenir I’expulsion d’un
locataire de mauvaise foi pour expliquer les réticences des propriétaires a investir
dans le logement, la sélection accrue des locataires a laquelle ils procédent de ce
fait au détriment des ménages peu solvables et parfois leur refus de louer. Le dis-
positif actuel est désormais d’autant moins tenable que la loi DALO retient
au nombre des catégories prioritaires les personnes de bonne foi menacées
d’expulsion. Par conséquent, si le juge judiciaire et le préfet amélioraient encore
le taux d’exécution des décisions de justice au prix d’une mobilisation importante
de ressources humaines et financieres, ils accroitraient immédiatement les charges
de relogement pesant sur 1’Etat au titre du DALO, charges qu’il assume parfois
difficilement (cf. 4.1). Si au contraire ils privilégient le maintien dans les lieux, ils
vont a I’encontre de la jurisprudence constitutionnelle et devraient normalement
faire exploser les coits a la charge de I’Etat, sans résoudre de maniere satisfai-
sante la question du relogement du locataire.

L application économe de la loi DALO mais aussi le respect de la charte sociale
révisée du Conseil de I’Europe *%® supposeront un relogement en amont>%° du loca-
taire de bonne foi qui soit aussi rapide et efficace que possible (cf. 2.4.5) : le refus
de concours de la force publique en extréme aval de la procédure d’expulsion
ne sera plus le moyen approprié pour répondre a cette exigence. La loi DALO
implique donc un renversement rapide et complet de la posture ainsi qu’une
clarification des responsabilités de la puissance publique en la matiére.

Dans certaines agglomérations allemandes comme Cologne, Bielefeld3 ou
Hambourg, c’est la collectivité locale en charge du logement qui — informée
par le juge conformément au code civil — décide ou non de se substituer pro-
visoirement apres deux ou trois mois d’impayé€ au locataire dans ses rapports
avec le propriétaire®”! ou, plus rarement, de réquisitionner le logement durant

568 - Dans ses décisions du 2 juillet 2008, le Comité européen des droits sociaux a retenu trois
défauts a I’encontre du régime d’expulsion des locataires : une procédure qui, si elle répond sur
plusieurs points aux exigences de la charte, « n’apporte pas, ni aux termes des dispositions appli-
cables, ni dans la pratique, les garanties exigées en matiére de relogement» : des failles dans les
mesures d’ordre financier permettant de prévenir les expulsions; la mauvaise coordination admi-
nistrative des acteurs impliqués dans la démarche préventive.

569 - Pour le Comité européen des droits sociaux, «/’absence de garanties quant aux possibilités
d’obtenir un relogement stable et accessible avant la date de I’expulsion est contraire a [’article
31§2». Le Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées avait dés son premier rapport
public exprimé aupres du Premier ministre son deuxiéme grand souci de maniere prémonitoire :
«Les expulsions sans proposition de relogement... 1l faut empécher toute expulsion de personnes
de bonne foi sans qu’il y ait offre préalable de relogement et vérification que toutes les dispositions
ont été prises» (Rapport 1993, p. 23 et p. 35).

570 - «Sans-abri et mal logés en Allemagne : I’exemple de Cologne et Bielefeld », ANIL, Habitat
Actualité, avril 2008.

571 - «Lelogement locatif en Allemagne », ANIL, Habitat Actualité, septembre 2006. Laurent
Ghekiere, «Le droit au logement dans I’Union européenne : entre objectif, garantie et obligation
de fournir un logement», USH, janvier 2007. L’auteur y rapporte que cette solution de substi-
tution immédiate et provisoire par la ville est quatre fois moins coliteuse que toute autre forme
d’intervention.
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deux périodes de treize semaines au plus. En France la collectivité publique
responsable, appel€e a se substituer au locataire de bonne foi dans ses rapports
avec le propriétaire, devrait étre 1’Etat, en cohérence avec le droit et la juris-
prudence actuels et avec le choix qui a été opéré quant a la responsabilité du
DALO>"2, Cette solution de substitution — déja mise en ceuvre pour les accé-
dants défaillants37® — aurait le mérite de 1’efficacité, de la clarté et de la rapi-
dité>7* et supprimerait en aval une bonne part du contentieux portant sur le refus
de concours de la force publique A plus long terme, une telle responsabilité
pourrait étre transférée a la collectivité qui sera en charge du logement : si les
EPCI devaient un jour en hériter (cf. 4.4), il serait logique de leur confier par la
méme occasion 1’obligation de relogement des locataires de bonne foi expul-
sés et I’indemnisation des propriétaires concernés. En attendant, c’est a I’Etat
d’assumer intégralement cette responsabilité, avec toutes les conséquences
opérationnelles et financiéres qui en découlent, en particulier en matiére de
prévention des expulsions.

2.4.5. Maintien dans les lieux et accompagnement social

Compte tenu des garanties déja offertes par le droit existant, peu de modifica-
tions juridiques substantielles sont nécessaires pour les locataires soumis au
bail de droit/commun de la loi de 1989, en dehors de celles qui consistent a
substituer 1’Etat au locataire défaillant dans le cas-ci dessus, a simplifier les
procédures et a en raccourcir les délais.

Les voies et moyens pour minimiser les expulsions sont clairs et connus :

— obliger le propriétaire a prévenir 1’assureur ou les organismes sociaux des
le premier incident de paiement pour empécher I’arriéré de loyer de grossir et
d’atteindre rapidement des montants élevés ;

— déclencher immédiatement un diagnostic social >’ par un intervenant social
local, capable de s’y retrouver dans le maquis des aides, des acteurs et des pro-
cédures;

— négocier un apurement amiable avec maintien des aides personnelles pour
ceux dont la situation financiere découle d’un accident de parcours>7¢;

572 - C’est aussi I'une des conclusions auxquelles un €conomiste est récemment parvenu
(Etienne Wasmer, Pour une réforme radicale de 1’organisation du droit au logement. Quelques
enseignements de [’analyse économique, En temps réel, décembre 2006, p. 60).

573 - La caisse de garantie est automatiquement substituée a I’accédant a partir du 3¢ impayé.

574 - En particulier en ce qui concerne la mobilisation des moyens et la coordination des acteurs.
Comme I’Etat supporterait intégralement la charge du loyer durant la période de substitution, il
serait incité a mobiliser rapidement ses moyens pour trouver une solution.

575 - Le Premier ministre a pris cette décision suite  la remise du rapport d’Etienne Pinte début
2008. Pour les préfets, cela suppose d’obtenir le concours du personnel spécialisé du département,
ce qui n’est pas acquis partout. L’article 60 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars
2009 reprend a son tour le principe du déclenchement d’une enquéte financiere et sociale par les
services ou organismes saisis avec présentation d’observations par le locataire et le bailleur.

576 - Pour enclencher cette négociation, certains préconisent, des réalisation du diagnostic social,
la convocation obligatoire du locataire devant la commission de conciliation.
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— disposer d’une capacité de relogement dans un parc et dans un logement cor-
respondant a leur niveau de ressources pour ceux dont le taux d’effort est dis-
proportionné;

— recourir au contentieux uniquement pour les locataires de mauvaise foi;

— conserver a tout moment une possibilit€ de régularisation rétroactive du
bail 377,

Avec une telle approche, I’intervention du juge judiciaire ou administratif
devrait devenir marginale au lieu d’€tre comme aujourd hui un passage qua51
obligé pour I’expulsion. L Etat doit donc soutenir la mise en place des méca-
nismes de prévention efficaces — ils existent et ont fait leur preuve a I’échelle
locale — et cesser de mettre en premiere ligne un acteur qui intervient trop tard et
n’est pas le mieux armé pour faire de la médiation ou de la prévention : le juge.

Le chantier prioritaire consiste pour 1'Etat 2 rendre plus efficaces la prévention
des expulsions et le maintien dans les lieux, non pas en édictant des circulaires et
en ajoutant des commissions a 1'utilité incertaine, mais en instaurant une GURL
(cf. 2.2.5.3) qui permettra de régler la majeure partie des cas et, sur le terrain,
en prenant les choses en amont. L’Etat est mal placé pour le faire seul : les solu-
tions efficaces relevent des partenaires locaux (services sociaux des départements
gestionnaires du 1 % logement qui disposent d’un outil particulierement efficace
avec la GRL et demain la GURL>"® et peuvent mobiliser les élus locaux et les
CAF...). Il importe de les soutenir et, au besoin, de les financer : le redéploiement
des crédits consacrés au refus de concours de la force publique devrait y pourvoir
largement.

Des modifications juridiques plus substantielles devraient étre apportées
par voie législative au régime du maintien dans les meublés — au moins pour
ceux qui y ont établi leur résidence principale. La location sous cette forme
permet en effet a certains propriétaires indélicats de contourner leurs obliga-
tions sur la fourniture d’un logement décent. La protection de I’occupant d’un
meublé est devenue insuffisante comparativement a celle qui est reconnue au
locataire. Sans retirer de sa souplesse au régime du meublé, il conviendrait de
la mettre a jour sur cing points au moins>’? : la liste des documents qui ne peu-
vent pas étre demandés a 1’entrée %, la durée du bail et les motifs de congé, la
fixation et la restitution du dépot de garantie, I’ établissement d’un état des lieux
a I’entrée avec la liste du mobilier.

577 - HCPLPD, Rapport 2002, p. 56.

578 - Le 1 % logement s’est doté des moyens pour pouvoir traiter entre 15000 et 20000 dossiers
complexes des 2009.

579 - Certains souhaitent, au-dela, une refonte complete de ce régime dont les dispositions sont
éparses (dans la loi du 1° septembre 1948, dans la loi du 6 juillet 1989, dans le code civil, a I’art.
L. 632-1 du CCH). En particulier pour clarifier 1’articulation entre le CCH, le code civil et la loi
du 6 juillet 1989. Voir Cour cass. 3¢ civ, 21 sept 2005, requéte n° 04-15063, qui juge qu’un meublé
peut étre soumis par contrat a la loi du 6 juillet 1989, et 6 avril 2005, Bull. n° 85 p. 81.

580 - Larticle 22-2 de la loi du 6 juillet 1989 (cf. 2.3) n’est pas applicable a la location meublée.
Saisie par la HALDE de cette question, la Commission nationale de conciliation a recommandé
d’étendre ces dispositions a la location meublée et aux cautions.
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2.5. Les aides publiques au logement

Le droit social et le droit fiscal fournissent des instruments nécessaires a la mise
en ceuvre de la politique du logement, en jouant plutot sur le registre de 1’inci-
tation ou de la facilitation de 1’acces au logement.

Les aides publiques au logement se décomposent traditionnellement en aides a
la personne, aides a la pierre et aides fiscales (cf. 2.6). Elles sont octroyées par
une pluralité d’acteurs : I’Etat, les collectivités territoriales 3!, les partenaires
sociaux gestionnaires du 1 % logement, des institutions financieres spécialisées,
la branche famille de la sécurité sociale par I’intermédiaire de deux fonds spé-
cialisés (e FNAL et le FNPF), des organismes de logement social spécialisés
(anciennes SACI), les banques... L’annexe 2 résume le poids et la nature de
ces différentes formes d’aide. Schématiquement, on peut relever les grandes
caractéristiques et évolutions suivantes : la montée en puissance des aides a la
personne dans la droite ligne de la réforme de 1977 (42 % du total) et le déclin
des aides a la pierre qui n’occupent plus qu une place tres restreinte (11 %) 382,
la débudgétisation croissante des aides au logement®? et, par voie de consé-
quence, I’essor des dépenses fiscales, qui représentent le deuxieme poste d’aide
(34 %).

581 - Le Conseil d’Etat a jugé que la loi du 31 mai 1990 ne réservait pas a I’Etat I'initiative des
mesures permettant aux personnes éprouvant des difficultés particulieres d’accéder a un logement
décent ou de s’y maintenir et qu'une commune pouvait donc légalement instituer de sa propre
initiative une allocation municipale d’habitation visant a apurer les dettes de loyer ou les charges
locatives d’électricité ou de gaz alors méme qu’existent un dispositif national et des dispositifs
départementaux de nature conventionnelle pour faire face aux dépenses d’électricité et de gaz,
le PDALPD ou le FSL (CE, 29 juin 2001, Commune de Mons-en-Barceul, AJDA, 2002, p. 42,
note Yves Jégouzo). L’auteur du commentaire souligne que cette solution n’est probablement pas
extensible aux aides a la pierre dont le régime est davantage encadré par le droit communautaire
et par le droit national.

582 - Pour une description du déclin des aides a la pierre apportées par I'Etat depuis 2002, on
peut se reporter a Etats généraux du logement, propositions régionales, conseil régional d’lle-de-
France, juillet 2008, p. 12.

583 - Le montant des aides budgétaires ressort en 2006 a 7,8 Mds€ sur un total de 33,7 Mds€.
Elles figurent dans quatre programmes inclus dans la mission Ville et logement : « Développement
et amélioration de I’offre de logements », «Aide a I’acces au logement », « Rénovation urbaine » et
«Equité sociale et territoriale ». La loi de finances pour 2005 et le décret n° 2005-567 du 23 mai
2005 ont ainsi, par exemple, transformé la subvention que I’Etat versait aux établissements finan-
ciers qui consentaient le prét a taux zéro en un crédit d’imp6t dont la Société de gestion du fonds de
garantie de 1’accession sociale a la propriété (SGFGAS) contréle le montant. De méme les crédits
d’impdt sont substitués aux déductions d’impot. Autre exemple récent, le financement de I’ANAH
qui était assuré sur crédits budgétaires jusqu’en 2008 sera opéré a partir de 2009 par un préleve-
ment sur les ressources du 1 % logement (cf. 2.5.3). Les travaux de la RGPP ont par ailleurs mis
en évidence le montant important des dettes de I’Etat a 1’égard de I’ ACOSS et I’existence de restes
a payer croissants sur les aides a la pierre malgré le prélevement de 220 M€ imposé¢ aux SACI lors
de leur changement de statut en 2006.
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2.5.1. Les aides personnelles

Des prestations sociales spécifiques, gérées par le régime des allocations fami-
liales 584, sont versées aux accédants et aux locataires, sous condition de res-
sources %2, 4,7 millions de ménages — pres d’un locataire sur deux — ont per¢u de
telles aides en 2004, pour un montant annuel moyen de 2 110 €38, Elles repré-
sentaient en moyenne 1,2 % des revenus avant impdt des ménages, avec une
forte dégressivité : 13 % pour le 1¢* décile, 6,7 % pour le deuxieme, 3,1 % pour
le troisieme, 1,6 % pour le quatrieme et 0,6 % pour le cinquieme. En 2006, on
a dénombré, toutes aides confondues, 5,7 millions d’allocataires pour un mon-
tant total de 14 Mds€3%0, ces aides représentant deux tiers des aides publiques
au logement. Les aides a la personne sont financées par les régimes sociaux
(48 %), par I’Etat (40 %) et par le 1 % logement (12 %).

Si ces aides exercent un effet redistributif puissant en faveur des ménages
modestes 5%, 1a modification en 2006 de leurs conditions de versement ainsi
que le non-relevement ou I’insuffisance du relevement durant de longues
années des loyers plafond ou des barémes > ont eu récemment pour effet
de désolvabiliser la demande % et donc de contribuer a I’augmentation du
taux d’effort des ménages (cf. 1.2.3.2), spécialement pour les titulaires de bas
revenus locataires dans le secteur privé %9,

584 - Deux articles récents publi€s par la revue de la CNAF, Recherches et prévisions, font le
point sur I’évolution des aides au cours des dernieres années : Eric Maingueneau, « Evolution et
caractéristiques des aides personnelles au logement versées par les caisses d’allocations fami-
liales », n° 94, décembre 2008, p. 75 et Pierre Collinet, Chantal Salesse et Magda Tomasini, « Les
aides au logement. Principales évolutions des aides personnelles depuis 2002 et caractéristiques de
I’allocation logement temporaire », ibidem, p. 82.

585 - Marie Cordier, «Les revenus et le patrimoine des ménages», INSEE Références, 2006,
p. 74 et s. Par comparaison, le Royaume-Uni compte 4 millions de ménages bénéficiaires pour un
colit global de 22 Mds€ en 2005, auxquels se rajoutent 5 Mds€ pour I’aide au paiement de la taxe
d’habitation (TH) — en France les dégrévements de TH et de taxe fonciére sur les propriétés baties
accordés aux ménages modestes se limitent a 3 Mds€. Le montant versé par ménage est d’environ
5000 € par an, plus du double de celui versé en France. Davantage qu’en France, Iaide est liée au
cott réel du loyer — le locataire du privé recoit ainsi une aide deux fois plus élevée que le locataire
du parc social — et a la localisation du logement. Seulement 25 % des bénéficiaires de ces aides
sont logés dans le parc privé. Et 70 % des bénéficiaires sont titulaires d’un minima social. Les aides
personnelles sont donc fortement modulées, trés ciblées et trés solvabilisatrices : elles couvrent la
totalité du loyer pour 80 % des bénéficiaires.

586 - En 2006, 44 % de ces aides concernaient I’ APL (2,4 millions de bénéficiaires), 30 % I’ ALS
(2,1 millions) et 26 % I’ ALF (1,2 million).

587 - Francoise Legendre, Jean-Paul Lorgnet et Florence Thibault, « La redistribution au bénéfice
des familles : I’apport de Myriade », Recherches et prévisions, n® 66, p. 51, 2001.

588 - 71 % des allocataires ont en 2006 un loyer qui excede le loyer plafond contre 58 % en
2001. La hausse des taux d’effort reflete ainsi 1’augmentation rapide des loyers dans le secteur
privé mais aussi la déconnexion croissante entre loyers et barémes, qui résulte d’une décision
publique a laquelle il a été€ partiellement mis fin en 2007 par ’article 26 de la loi du 5 mars 2007
qui a rétabli I’indexation de I’ APL et des allocations de logement sur I'IRL (cf. 3.1.2.4). Le rap-
port de la Commission familles, vulnérabilité, pauvreté, présidée par Martin Hirsch, La nouvelle
équation sociale. Au possible nous sommes tenus, avait également fait apparaitre en avril 2005 ces
difficultés.

589 - Pour une analyse détaillée de la situation, se reporter au rapport 2007-2008 de 1’Observa-
toire national de la pauvreté et de I’exclusion (p. 128 et s.).
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Pour les accédants, I’essentiel de I’aide prend la forme du prét a taux zéro. Entre
100000 et 130000 préts ont €t€ consentis chaque année entre 1996 et 2002. Le
colit annuel pour I’Etat était compris entre 800 et 900 M€ au début des années
2000, ce qui représente de 7000 a 8 000 € par bénéficiaire, soit environ la moitié¢
du montant moyen du prét>%, Le dispositif, initialement financé par prélevement
d’une partie des ressources collectées au titre du 1 % logement, a été budgétisé
en 2000 puis débudgétisé en 2005 (cf. 2.5.3).

En combinant prestations sociales et préts aidés, a peine plus du quart des
accédants récents bénéficient d’une aide publique et cette proportion est
en baisse constante (elle était de 44 % au début des années 1980). Méme si
cette évolution est en partie subie par lui — car dépendant de I’évolution des taux
d’intérét — I’Etat s’est, en ce qui les concerne, plutot désengagé au profit du
marché a la faveur du recentrage des aides. Des mesures correctrices inter-
viennent néanmoins de temps a autre, comme le doublement, dans certaines
conditions, du prét a taux zéro dans le cadre du plan de relance adopté début
20009.

2.5.2. Les aides a la pierre

Les aides a la pierre sont restées nombreuses malgré la volonté de simplifi-
cation affichée par la réforme de 1977. L’annexe 1 décrit les différents types
d’opérations aidées et leur mode de financement particulier. Deux problemes
principaux se posent a leur sujet : celui de leur montant, déclinant avec le temps,
et celui de leur répartition territoriale. La programmation centralisée des aides a
la pierre visait a garantir I’égalité de traitement entre les habitants mais elle n’y
parvient plus. Car leur répartition s’effectuant par référence aux consommations
passées (année N-2) et ne tenant pas correctement compte de 1’évolution des
cofts de la construction et du foncier, leur zonage, aligné sur celui des aides a la
personne, ne correspond plus aux réalités, en particulier dans les zones tendues.

2.5.3. Les aides versées par le 1 % logement

Compte tenu de sa nature!, il est pour le moins paradoxal d’inclure dans
I’effort public en faveur du logement I’utilisation des ressources provenant du
1 % logement, qui repose sur une cotisation prélevée au taux de 0,95 % sur
la masse salariale des entreprises. 0,5 % sur les 0,95 % sont collectés par les

590 - Laurent Gobillon et David Le Blanc, «Quelques effets économiques du prét a taux z€ro»,
Economie et statistique, n° 381-382, 2005, p. 85.

591 - La PEEC a, pour le Conseil d’Etat, le caractére d’un investissement obligatoire a la charge
des employeurs (CE, Bergoni, 4 février 1983, rec., t. p. 777) et non celui d’un impdt ou d’une coti-
sation sociale. Le montant de cet investissement n’étant pas prélevé sur les salaires mais seulement
calcul€ a partir de leur masse et les préts financés ne constituant pas une prestation sociale, sont
inopérants les moyens tirés de la méconnaissance des principes généraux de la sécurité sociale
et du droit du travail a I’encontre d’un décret qui définit les modalités de cet investissement (CE,
21 janvier 1983, CGC et autre, rec., t. p. 777). Et les contestations relatives au refus de versement
d’une subvention promise par I’employeur au titre de la PEEC relevent du juge judiciaire (TC,
24 avril 1978, Divoux, rec., p. 646).
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URSSAF et affectés au financement des aides personnelles au logement via le
FNAL (cf. 2.5.1); les 0,45 % restants>°2, connus sous 1’appellation de «partici-
pation des employeurs a I’effort de construction» (PEEC), sont collectés par 14
chambres de commerce et d’industrie (CCI) et 116 comités interprofessionnels
du logement (CIL) (le produit collecté est de 1,4 Md€ en 2006), organismes
généralement nés des initiatives patronales anciennes en faveur du logement
des salariés et actuellement fédérés au sein de 1’Union d’économie sociale du
logement (UESL), société anonyme coopérative a capital variable. L’utilisa-
tion de ces fonds est contrdlée par I’ Agence nationale pour la participation des
employeurs a I’effort de construction (ANPEEC) 3. Les ressources de ces orga-
nismes sont complétées par les remboursements de préts aux bailleurs sociaux
ou aux salariés (2,1 Mds€ en 2006). Les principaux emplois de la PEEC sont
les suivants>* : préts ou subventions aux bailleurs sociaux (1,4 Md€) avec en
contrepartie 1’obtention de réservations dans le parc social (cf. 2.2.2.3) %, préts
pour 1’amélioration de 1’habitat (0,8 Md€), nouveaux préts aux salariés pour
I’accession (0,4 Mdf). Le 1 % logement soutient aussi la montée en puissance
de I’association Fonciere Logement (380 M€ en 2005 et 717 M en 2006) 3. A la
différence des aides publiques stricto sensu, la quasi-totalité des aides versées
aux salariés (1,5 sur 1,8 Md€) ne sont pas soumises a condition de ressources.

Depuis la mise a contribution du 1 % logement lors de I’institution du prét
a taux zéro en 1995, ’Etat a de plus en plus puisé dans ces ressources. Si
une contribution au financement du renouvellement urbain (cf. 2.8.2) avait été
prévue, en vertu d’accords signés en 2001, pour cinq ans a hauteur de 457 M€
par an, la loi du 1°" aofit 2003 et un accord de septembre 2003 ont sensiblement
allongé la durée de ce prélevement : la contribution au plan national de rénova-

592 - Ce taux, autrefois de 0,9 %, a été réduit par paliers : 0,77 % en 1986, 0,72 % en 1988,
0,65 % en 1990, 0,55 % en 1991 puis 0,45 % en 1992.

593 - La gestion de ces organismes a récemment fait I’objet de nombreuses critiques, notamment
de la part de la Cour des comptes (Rapport annuel 2009 en dernier lieu) : nombre excessif des
collecteurs, importance des frais de gestion, rdle de I’ANPEEC et gouvernance ; faible controle
de I’Etat sur '’'UESL ; absence d’évaluation des différents dispositifs gérés par le 1 % logement...
Une bonne partie de ces critiques sont réfutées dans les réponses publi€es en annexe au rapport
de la Cour (p. 546 et s.). A la suite de ce rapport, ’article 8 de la loi n® 2009-323 du 25 mars 2009
a recentré I’ANPEEC, établissement public industriel et commercial créé en 1987 et régi par les
articles L. 313-7 et s. du CCH, sur sa fonction de contrdle des organismes collecteurs.

594 - Une présentation différente de ces emplois, avec des indications précieuses sur le nombre
et le montant des préts consentis, est donnée par les Comptes du logement 2006 (p. 90 ; voir aussi
le compte emplois ressources p. 328-329).

595 - Par exemple, le 1 % a été mis a contribution (a hauteur de 1/9¢) pour améliorer différents
dispositifs, dont celui des foyers de travailleurs migrants. Un premier plan quinquennal prévu par
convention du 14 mai 1997 a été prorogé sur la période 2001-2006 et a nouveau sur la période
2007-2013 par une convention du 20 décembre 2006. L’'UESL contribue a ce plan a hauteur de
274 ME, pouvant étre portés a 320 M€. Le 1 % finance également les ADIL et a été mis a contri-
bution dans le cadre du PARSA pour faciliter la sortie du dispositif d’hébergement (cf. 4.2). Cette
derniere initiative semble prometteuse si1’on se fie aux résultats obtenus par le GIP Ile-de-France :
629 relogements en deux ans ayant permis de libérer 1429 places en CHRS.

596 - La Fonciere Logement, dont I’activité a augmenté significativement, investit 1 Md€ par an
et se trouve déja a la téte d’un patrimoine de 30000 logements. Elle devrait jouer un rdle essentiel
dans la recherche d’une meilleure adéquation territoriale du parc aux besoins nés de la mobilité
professionnelle des salariés (cf. note 811), mais le fléchage d’une bonne partie de ses crédits sur la
rénovation urbaine I’empéche de jouer pleinement ce role (cf. 2.8.2 et 4.5.2).
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tion urbaine a été portée a 6 Mds€ entre 2004 et 2018 (soit 450 M€ en moyenne
tous les ans). Cette contribution a encore été relevée et prolongée de 2009 a
2013 par I’article 7 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009.
Sur sa lancée et pour compenser la baisse inédite de 7,8 % des crédits du loge-
ment en 2009, I’Etat vient de décider d’adosser le financement de la garantie des
risques locatifs (GRL) sur la PEEC (cf. 2.2.5.3), de débudgétiser le financement
de I’ANAH>"7 pour le mettre intégralement a la charge du 1 % (480 M€) et de
lui imposer de financer entre 2009 et 2016 les 2,5 Mds€ nécessaires au pro-
gramme de rénovation de I’habitat ancien (soit 250 M€ par an) prévu a I’article
25 de la loi du 25 mars 2009 (cf. 2.8.1.2)5%. A cette occasion, le Conseil éco-
nomique et social s’est inquiété «de ce que I’habitude soit prise de considérer
le 1 90 comme une variable d’ajustement budgétaire » et de nombreux groupes
(CFDT, CGC, CGT, FO, MEDEF) ont vivement protesté contre cette atteinte
a l’autonomie de gestion des partenaires sociaux>* (cf. 4.5.3). Les débats au
Parlement ont également fait écho a «une mise a mort du principe de gestion
paritaire » %0, Mécontent de ne plus étre associé au vote des crédits budgétaires
alloués aux agences publiques, le Parlement a obtenu, par I’article 192 de la loi
de finances pour 2009%!, que le Gouvernement présente, au moins cinq jours
avant I’examen en premicre lecture de 1’article d’équilibre de la loi de finances,
en annexe a cette derniere, un rapport récapitulant pour 1’exercice budgétaire en
cours et I’exercice suivant la contribution de la PEEC au financement du PNRU
et de I’ANAH et indiquant la répartition détaillée des crédits.

597 - Quelques années apres leur création, deux agences nationales publiques — "ANAH et
I’ANRU -, créées a I'initiative de I’Etat pour mettre en ceuvre sa politique du logement, devien-
nent ainsi intégralement financées par les salariés du secteur privé. Trois logiques ou priorités dif-
férentes vont dés lors s’affronter au sein des organes dirigeants de ces agences : celles des salariés
du secteur privé a travers le 1 %, celles des collectivités territoriales (controler le peuplement des
territoires) et celles de I’Etat (priorités sociales).

598 - La PEEC étant de plus en plus affectée a des emplois qui, a la différence des préts, ne
donnent pas lieu 2 des remboursements ou retours, ces décisions de 1'Etat vont avoir pour effet de
mettre, pour la premiére fois de son histoire, ’'UESL en déficit en 2009 (prévision de — 600 M€) et
plus gravement a partir de 2011. L"UESL a été invitée a emprunter aupres des banques et contrac-
tera 1 Md€ d’emprunts a long terme pour financer 30000 Pass foncier (cf. 1.2.4). Le rapporteur
pour avis de la commission des finances du Sénat a de méme souligné que 1’apport du 1 % ne
suffirait pas a assurer le financement de I’ANRU et de I’ANAH au-dela de 2011 (cf. 2.8.2 et note
89) : «Le systeme que vous mettez en place aujourd’hui implosera au-dela de trois ans» (Sénat,
séance du 14 octobre 2008, compte-rendu, p. 5295).

599 - Le bleu 2009, par exemple, comporte une diminution de 117 M€ (- 45 %) des crédits
budgétaires permettant de payer les surcharges foncieres dans les zones les plus tendues — Ile-de-
France et région PACA (cf. annexe 1) —, paiement indispensable au bouclage des programmes de
logements sociaux ou tres sociaux (cf. annexe 1). L’Etat a demandé au 1 % de se substituer a lui.

600 - Sénat, séance du 16 octobre 2008, compte-rendu p. 5515.

601 - Le nouvel article L. 313-3 du CCH, dans sa rédaction résultant de 1’article 8 de la loi de
mobilisation pour le logement du 25 mars 2009, complete I’information du Parlement en prévoyant
un document de programmation, d’une durée de trois ans, répartissant I’emploi des ressources par
catégories d’emploi. Ce document, accompagné d’une prévision de crédits, est transmis au Parle-
ment lors du dépdt des projets de loi de programmation pluriannuelle des finances publiques. Le
Parlement est également informé des répartitions annuelles de crédits — lesquelles sont fixées par
décret — lors du dépdt des projets de loi de finances.
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2.5.4. Appréciation d’ensemble sur les aides

L’effort financier de la collectivité °*> en faveur du logement connait des
fluctuations importantes dans un domaine qui requiert pourtant la stabilité :
de 1,8 % du PIB a la fin des années 1970, il augmente a pres de 2,2 % en 1984
avant de chuter a 1,8 % a la fin des années 1990 et de remonter a pres de 2 %
entre 2000 et 2002 puis de chuter a nouveau a 1,6 % en 2007 et sans doute
1,7 % en 2008. En 2009, hors collectivités territoriales et impact du plan de
relance, le chiffre devrait s’établir a 1,8 % ; en tenant compte de 1’effort des
collectivités territoriales et du plan de relance (valorisé a 1,8 Md€), le chiffre
correspondant pourrait atteindre pres de 2 % en 2009.

Depuis 2000, le recul est en totalité imputable 2 1'Etat®3, dont le financement
rejoint en 2007-2008 le point le plus bas des trente dernieres années, alors que
son prélevement sur le secteur du logement, plus de 7 Mds€, n’a jamais été aussi
€levé. Beaucoup d’observateurs relevent le paradoxe de la situation : la contribu-
tion de I’Etat se réduit dramatiquement au moment le plus intense de la crise du
logement et ou il vient d’initier un nombre €levé de programmes ambitieux de
rattrapage dont il n’assure plus le financement peu aprés leur lancement. L’Etat
reste néanmoins le principal financeur en la matiére avec plus de 50 % de la
dépense a sa charge, devant les régimes sociaux (plus d’un tiers de la dépense),
les employeurs au titre du 1 % logement (10 %) et les collectivités territoriales
dont la contribution demeure modique (2 %) et en apparence disproportionnée
avec leur role croissant dans la gouvernance du logement % (cf. 1.2.5.2).

Le bénéfice des aides publiques au logement se répartit quant a lui ainsi par
grandes catégories en 2005, selon I’'USH : 31 % pour le secteur locatif social,
29 % pour les propriétaires occupants et 40 % pour les bailleurs privés. Sil’on
rapporte ces proportions au poids respectif des trois grands parcs (56 % pour les

602 - Cet effort inclut celui de I'Etat, qui est prépondérant, et ceux des partenaires sociaux (entre
0,5 et 0,6 % du PIB selon les années) et des collectivités territoriales (qui est stagnant entre 0,06 et
0,1 % du PIB). Son périmetre fait I’objet de débats : ainsi la plupart des commentateurs conside-
rent-ils par exemple que la TVA au taux de 5,5 % appliquée aux travaux dans les logements de plus
de deux ans, décidée pour soutenir I’activité dans le batiment et lutter contre le «travail au noir»,
a été abusivement rattachée a 1’aide au logement. Dans son rapport de 2006 sur le pouvoir d’achat,
le CAE estime les aides publiques au logement a 26 Mds€ en 2004, soit 1,5 % seulement du PIB
et 7,4 % de la dépense nationale de logement. Les comptes du logement, qui éliminent tous les
doubles comptes, chiffrent également les avantages conférés au logement a 1,6 % du PIB en 2006.

603 - L’état du mal-logement en France, rapport 2008, Fondation Abbé-Pierre, p. 144 et s. et
p- 210; voir aussi les annexes p. 164 et 165 sur les dépenses et les prélevements sur le secteur du
logement. Le HCPLPD fait une analyse semblable, déplorant la baisse des aides accordées aux
ménages modestes alors que paradoxalement les recettes tirées du logement par 1’Etat ont aug-
menté (AJDA, 2008, p. 2368).

604 - 11 faut toutefois rappeler que ces collectivités garantissent des emprunts et apportent gra-
tuitement des terrains, aides qui ne sont pas prises en compte dans ces chiffres. Elles financent
aussi des opérations sous d’autres budgets, par exemple en ce qui concerne les foyers de personnes
agées. Lorsqu’on les prend en compte, la physionomie est sensiblement différente, en particulier
pour les collectivités délégataires des aides a la pierre (Conseil national de 1’habitat, Rapport inter-
médiaire présenté par le « Groupe de travail décentralisation » et adopté le 14 mars 2007, p. 21 et
s.). Les travaux menés dans le cadre de la RGPP ont chiffré de la maniére suivante les contributions
des différentes collectivités au financement du logement : régions 438 M€, départements 334 M€,
EPCI 221 M€, communes 100 M€, ce qui donne un total de 1,1 Md€ en 2004.
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propriétaires, 19 % pour le secteur locatif social et 25 % pour le secteur loca-
tif privé), on note que les propriétaires bénéficient relativement peu des aides
publiques — mais la photographie est biaisée car 1’essentiel de ces aides va aux
accédants, qui représentent un tiers des propriétaires — et que la répartition entre
locatif social et locatif privé ne s’écarte pas sensiblement du poids respectif de
ces deux parcs.

2.6. La fiscalité

Les prélevements fiscaux sur le logement ont été estimés °5 a 51,2 Mds€ en 2006,
dont 30,5 pour I’Etat et 20,7 pour les collectivités territoriales. Un nombre élevé
d’impots et taxes frappent le logement 3. Les aides fiscales directes au loge-
ment ont pour leur part atteint 7 Mds€ en 2005 et plus de 9 Mds€ en incluant les
compensations d’exonérations, la TVA minorée et les allegements de droits de
succession. Leur montant devrait atteindre 12 Mds€ en 2009. Les aides fiscales
au logement sont protéiformes, a ’image de la politique du logement dont
elles constituent une composante : des aides fiscales ont été créées, sans
vision d’ensemble, pour chaque segment du marché du logement (neuf/
ancien, accession/locatif, locatif libre/social...) %0,

2.6.1. Fiscalité nationale directe

Les aides fiscales a I’investissement privé, qui ont vu leur nombre et leur poids
augmenter au cours des derniéres années, ont permis aux promoteurs de vendre
entre 1995 et 2005 environ 471000 logements bénéficiant d’un avantage fis-
cal (prés d’une vente sur deux) . Elles sont souvent critiquées avec plusieurs
types d’arguments.

Le premier tient a leur coit. Elles absorbent, en 2006, 2,2 Mds€ (cf. annexe 2) et
leur poids dans les aides n’a pas cessé d’augmenter : elles dépassent en montant
les aides a la pierre 8,

Le deuxiéme argument tient a leur caractere aveugle : s’agissant d’une aide
a I’investissement, il n’existe aucune garantie que les logements aidés par
la collectivité seront localisés sur les territoires ou sévit une pénurie de

605 - Pour des raisons tenant au souci de simplifier les déclarations d’imp6t sur le revenu et a
I’ISF, I’administration n’est pas en mesure d’isoler ce qui se rapporte directement au logement
dans les revenus fonciers et dans les bases imposables a I'ISF. Il en va de méme pour les droits de
mutation a titre gratuit ou onéreux. Les comptes du logement proceédent donc a des estimations.

606 - Le programme 135 comporte quarante-deux dépenses fiscales en 2009.

607 - Evaluation des dispositifs d’aide a I’investissement locatif, Rapport du ministre du loge-
ment et de la ville, février 2008. Ce rapport souligne que I’intégralité des ventes destinées a I’in-
vestissement locatif bénéficie d’un dispositif fiscal.

608 - Laréforme du bareme de I’imp6t sur le revenu en 2006 a eu pour effet indirect de rendre ces
aides moins incitatives : le montant de I’incitation fiscale a été diminué d’un facteur 2 au moins,
selon les tranches.
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logements °”°. Aveugle également car le ministere des finances n’étant pas en
mesure de désagréger les différents régimes °'° et de communiquer le niveau de la
tranche marginale d’imposition des bénéficiaires de ces dispositifs, il est diffi-
cile de chiffrer avec exactitude leur cofit pour les finances publiques et de savoir
si I’argent ne serait pas mieux employé autrement (cf. 3.1.5)6'%.

Le troisieme argument tient a I’absence de contrepartie en termes de loyer pour
les locataires. Alors que normalement toute aide publique au logement possede
une contrepartie pour le locataire, tel n’est pas toujours le cas en I’espéce ni en
termes de loyer-plafond applicable ni en termes de niveau de ressources des
locataires, et lorsque de telles contraintes ont été imposées ¢'2, le niveau de loyer
de sortie a été généralement estimé trop €levé : ce qui manque le plus en France,
ce sont les logements sociaux a loyer abordable et non pas les logements locatifs
privés a loyer libre (cf. 1.2.5).

Le quatrieme argument souligne que ces mesures fiscales ont, avec 80000 a
100000 logements supplémentaires par an, dopé un secteur de la construction
déja en surchauffe, contribué a la standardisation des logements en taille (T3,
T4) et en loyer (au plafond autorisé) et aussi a I’envolée récente des prix du
foncier et du coiit de la construction ainsi qu’a la flambée des loyers en

609 - La littérature sur le sujet comporte de nombreux exemples de logements Robien demeurés
inoccupés et implantés dans des zones ou le parc était suffisant. Selon le rapporteur du projet de
loi de mobilisation pour le logement, il n’y aurait que 6000 logements vides de ce type (Sénat,
séance du 21 octobre 2008, compte-rendu p. 5824). Les travaux conduits dans le cadre de la RGPP
relevent aussi que ces dispositifs sont inefficients en zones tendues (les barémes de loyer associ€s
au zonage ne permettent pas aux opérations de «passer»), 1a ot précisément il faudrait inciter a la
construction et la concentrer. Le zonage a pourtant €t€ revu a plusieurs reprises (1999, 2003, 2006
et 2008), mais cela pose la question de I’aptitude de I’Etat a piloter au niveau central une politique
du logement déconnectée de toute analyse des besoins locaux en termes de taille de logement, de
niveau de loyer et de localisation (cf. 1.2.5.2, 3.1.2 et 4.4).

610 - Par souci de simplification de la déclaration, les mentions portées sur la déclaration limitent
les possibilités d’exploitation statistique.

611 - Un projet d’avis en cours d’examen par le CNIS depuis plusieurs mois mentionne sur ce
point que «les dispositifs de soutien a la construction ont eu des effets directs et immédiats tres
mal connus. On ne sait pas quels types de logement, quelles localisations, quelles populations ont
bénéficié de ces mesures au bout du compte. On peut seulement soupconner qu’elles ont eu des
conséquences allant plus dans le sens de I’étalement urbain que dans celui du renouvellement
urbain pourtant posé comme axe d’orientation dans la loi SRU. En conclusion, si on connait ce
que coiitent budgétairement les dispositifs mis en place, on mesure mal leur efficacité et leurs effets
sur les marchés ». Une partie de ces informations a néanmoins €té apportée par le rapport d’éva-
luation de février 2008 (note 607). Le Robien codterait jusqu’a 33000 € par logement d’apres le
Sénat, soit davantage qu’un logement PLUS, mais il est quasiment impossible d’avoir des chiffres
précis (I’annexe 1 donne une fourchette).

612 - Silaloi ENL de juillet 2006 a recentré le «Robien » sur les grandes agglomérations a mar-
ché tendu et créé un «Borloo populaire », les loyers plafonds sont supérieurs ou équivalents a ceux
du marché, sauf en région parisienne, et les contreparties sociales sont encore jugées faibles (« Bor-
loo populaire» avec des loyers de I’ordre de 70 % de ceux du marché) ou inexistantes (« Robien
recentré »).
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tirant vers le haut le niveau des loyers du secteur locatif privé (cf. 1.2.3.2
et 3.1.2)613,

Un autre aspect de la fiscalité, moins souvent abordé, concerne son impact sur
la mobilité résidentielle et professionnelle. Le régime d’imposition des plus-
values freinerait la mobilité, en particulier 1’obligation d’attendre quinze ans
pour bénéficier de I’exonération sur I’imposition des plus-values de cession
pour les immeubles autres que la résidence principale ®'4. En effet, ce régime
révele une tres vieille méfiance de la loi fiscale a 1’égard des cessions qui suivent
rapidement des acquisitions : considérées comme «spéculatives », c’est-a-dire
réalisées avec une intention de revente rapide, elles sont combattues par une exi-
gence de détention de longue durée. Les propriétaires, peu mobiles (cf. 1.2.5.1),
seraient ainsi incités a I’étre encore moins. Les dilemmes propres a la politique
du logement se retrouvent dans la fiscalité qui lui est applicable : faut-il ou non
concevoir une fiscalité qui encourage ou décourage la mobilité dans le logement
alors qu’on souhaite par ailleurs la favoriser sur le marché du travail ?

De nombreuses aides, dont le régime et les modalités ont constamment varié,
ont été mises en place pour favoriser 1’acquisition de la résidence principale %3
ou de gros travaux dans les habitations. Prenant la forme de déductions ou, de
plus en plus, de crédits d’impdt, elles ont été étendues, depuis 2001, aux équi-
pements utilisant I’énergie renouvelable et, depuis 2005, aux équipements éner-
gétiquement performants. Ce «verdissement» progressif de la fiscalité locale
s’accompagne de retouches législatives fréquentes apportées aux dispositifs
existants, méme récents.

L’imposition des revenus locatifs °'° répond & une architecture qui est mainte-
nant stabilisée tant en ce qui concerne le revenu que la déduction des charges
avec une longue liste de dépenses admises a ce titre et I’imputation d’un déficit
foncier plafonné a 10700 € (et non réévalué) sur le revenu global avec possibi-
lité de report sur dix ans.

613 - Une autre maniere de présenter les choses consiste a soutenir que I’aide est partiellement
répercutée dans le prix de vente par le promoteur. Le rapport Evaluation des dispositifs d’aide a
Uinvestissement locatif de février 2008 (p. 15 et 39) accrédite cette idée puisqu’il souligne que le
prix au m? des opérations d’investissement locatif est, en fin de période, supérieur de 14 % a celui
des opérations d’acquisition. Cela pose la question générale de 1’efficacité des aides publiques
(cf. 3.1.4.2)

614 - Ce régime fiscal est soumis au contrdle du juge communautaire : la CJCE a eu I’occasion de
censurer comme contraire aux articles 18, 39 et 43 CE une disposition de la 1égislation portugaise
qui liait I’exonération de I’imposition des plus-values tirées de la vente de I’habitation personnelle
a une condition de réinvestissement des gains dans 1’acquisition d’immeubles dans ce pays (CJCE,
26 octobre 2006, aff. C-345/05, Commission ¢/ république portugaise).

615 - La plus significative est le rétablissement par la loi du 21 aott 2007 d’un crédit d’impdt
correspondant a 20 % des intéréts payés en vue de I’acquisition de la résidence principale. La
déductibilité est limitée a cinq ans et plafonnée (3 750 € pour une personne seule et 7500 € pour
un couple, majorés de 500 € par personne a charge). L’article 13 de la loi de la loi de finances pour
2008 a porté le taux de déduction des intéréts a 40 % la premiere année.

616 - Il existe un régime spécifique pour la location de meublés, qui distingue entre profession-
nels (plus de 23000 € de recettes annuelles) et non-professionnels. L’ imposition de ces revenus
reléve de la catégorie des BIC.
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Elément non négligeable, les bailleurs sociaux sont exonérés de I’impot sur les
sociétés pour la partie de leur activité relevant d’un service d’intérét écono-
mique général.

2.6.2. Fiscalité locale directe

La taxe fonciere sur les propriétés baties (TFPB) constitue une ressource parti-
culierement importante pour les collectivités territoriales : 21,8 Mds€ en 2007
dont 68 % se rapportant au logement. Le produit de cet imp6t a augmenté de
6,9 % par an au cours des vingt derniéres années®!”.

Les logements locatifs sociaux bénéficient d’une exonération d’une durée de
quinze ans. Des mesures conjoncturelles encouragent davantage encore leur
construction : la compensation intégrale par I’Etat de I’exonération de TFPB
portée de quinze a vingt-cinq ans pour les logements financés en PLUS ou en
PLAI entre le 1°* décembre 2005 et le 1°* décembre 2009 et, en vertu de la loi
ENL de 2006, la majoration de 10 % des bases d’imposition a la TLE en vue de
financer les équipements rendus nécessaires par la construction de logements
pour les permis délivrés a compter du 1°¢* janvier 2007.

La taxe d’habitation a rapporté quant a elle 15,6 Mds€ en 2007. Elle a donné
lieu a de multiples aménagements.

La taxe fonciére sur les propriétés non béties se caractérise en revanche par
son faible rendement (1,7 % du produit total des quatre impositions locales
ou 7 Mds€ par an) et par son absence d’incitation a la cession des terrains
constructibles : ils sont imposés selon leur valeur actuelle et sur la base de
valeurs cadastrales datant de 1961 et revues en 1970 et 1982 en appliquant seu-
lement un coefficient national forfaitaire de revalorisation. I’absence de révi-
sion des valeurs locatives cadastrales en application de la loi du 30 juillet
1990 aboutit ainsi a déconnecter complétement valeur fiscale et valeur
vénale des terrains et a priver cet impot de toute efficacité quant a la libé-
ration du foncier constructible.

La loi SRU du 12 décembre 2000 a permis aux communes de majorer dans la
limite de 0,76 € par m? la valeur locative des terrains constructibles situés dans
les zones urbaines (art. 1396 du CGI). Le montant de ces majorations, appli-
cables aux terrains de plus de 1000 m?, a été réévalué par I’article 24 de la loi
ENL du 13 juillet 2006.

La loi du 13 juillet 2006 a également autorisé les communes a taxer forfaitaire-
ment au taux de 6,6 % la premiere cession a titre onéreux d’un terrain nu rendu
constructible par un PLU ou une carte communale des lors que le prix a plus
que triplé. 3735 communes avaient institué cette taxe au 10 juillet 2008 dont le
produit a rapporté 14 M€. L’article 66 de la loi de finances pour 2007 permet
aux EPCI de percevoir cette taxe avec 1’accord et a la place des communes
membres. L’article 38 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars
2009 a modifié I’assiette de cette taxe (art. 1529 du CGI) en remplagant la taxa-

617 - Comptes du logement 2006, p. 50.
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tion assise sur deux tiers du prix par la taxation de la plus-value : la taxation
assise sur le prix de vente, alors imposée par le ministere des finances, a semblé
injuste et absurde deux ans plus tard ®'3.

2.6.3. Fiscalité nationale indirecte

Le logement social®® et I’hébergement d’urgence bénéficient du taux
réduit de TVA en application de 1’annexe III de la directive 2006/112/CE du
28 novembre 2006 2. Ce taux fera I’objet d’une renégociation d’ici 2 2010 dans
le cadre de la révision, selon la régle de I’unanimité, de la 6¢ directive TVA : la
proposition actuellement a 1’étude étend sur une base facultative a I’ensemble
du secteur du logement le bénéfice du taux réduit en y incluant les services de
rénovation, de réparation, d’entretien et de nettoyage %!,

Les travaux a forte intensité de main-d’ceuvre effectués sur le logement béné-
ficient également a titre expérimental d’une TVA a taux réduit en vertu de la
directive 1999/85/CE du 22 octobre 1999. Appliqué depuis 2000, le taux de
5,5 % court jusqu’au 31 décembre 2010 en vertu de ’article 1" de la directive
2006/18/CE du Conseil du 14 février 2006. Dans I’intervalle, la décision du
Conseil 2006/774/CE du 7 novembre 2006 a autoris€ la France a continuer a
appliquer ce taux réduit.

2.6.4. Droits de mutation

Les droits de mutation pergus sur les immeubles anciens ont été provisoirement
réduits & compter de juillet 1995 puis réformés en 1998 et 1999 : la part régio-
nale, limitée a 1,6 % du montant de la transaction, a été supprimée le 1°* sep-
tembre 1998 et la part départementale a été plafonnée a 3,6 % a compter du
15 septembre 1999, la part communale restant fixée a 1,2 %. Apres la suppres-
sion du droit de timbre de dimension et son remplacement en 2005 par une taxe
de 0,2 % percue au profit de I’Etat, le taux de ces droits atteint 5,09 %. Malgré
ces baisses, les mutations d’immeubles a titre onéreux gépérent des recettes fis-
cales importantes pour les collectivités territoriales : si I’Etat n’a percu a ce titre
en 2006 que 0,37 Md€, les départements ont encaissé 7,6 Mds et les communes
2,3 Mds. Les collectivités territoriales ont bénéficié a plein du boom immobilier,
et le retournement du cycle en 2007 va les priver du dynamisme de cette recette.

618 - Sénat, JO Débats, séance du 17 octobre 2008, p. 5667.

619 - Pratiquement tous les ans une ou plusieurs dispositions 1égislatives sont venues étendre le
champ d’application du taux réduit a des catégories nouvelles de logements, d’établissements ou
d’opérations.

620 - La dépense fiscale correspondante a été estimée a 1040 M€ en 2008. Celle qui correspond
a I’achat de terrains a taux réduit a 80 M€. Par ailleurs la construction de logements sociaux par
une collectivité territoriale ouvre droit a attribution du fonds de compensation de la TVA (CE,
27 octobre 2008, Commune d’Atur, AJDA, 2008, p. 2093 et AJDA 2009, p. 95, concl. Emmanuel
Glaser).

621 - Proposition pour une directive du Conseil modifiant la directive 2006/112/CE en ce qui
concerne les taux réduits de TVA, COM (2008) 428/3.
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2.6.5. Appréciation d’ensemble sur la fiscalité

De nombreuses €volutions positives sont intervenues en ce qui concerne la fis-
calité¢ immobiliere, notamment celle du logement depuis une dizaine d’années :
la baisse de la TVA sur le logement social et sur les travaux effectués sur le loge-
ment, la mise en place de dispositifs d’incitation a I’investissement locatif privé
avec I’amorce d’un amortissement de cet investissement, la baisse significative
des droits de mutation et la généralisation du droit d’enregistrement de 4,8 %,
I’institution en 1998 d’un régime micro foncier — constamment assoupli depuis
— pour les titulaires de revenus fonciers ne dépassant pas 15000 €, la réforme fin
2005 de I’'imposition sur les plus-values professionnelles comportant le rappro-
chement des régimes appliqués aux plus-values immobilieres et mobilicres et la
liquidation des droits dus par le notaire, I’abattement, porté a 30 %, sur la valeur
de la résidence principale au titre de 'TISF¢22. ..

Mais les dépenses fiscales liées au logement poursuivent des objectifs si
nombreux et si différents — favoriser 1’accession, I’entretien ou I’amélioration
du logement, faciliter la construction de logements sociaux, orienter I’épargne
vers le logement, soutenir 1’activité du batiment, diminuer la consommation
énergétique des logements, compenser en tout ou partie le différentiel entre
le loyer plafond et le loyer de marché ... — que leur lisibilité d’ensemble
se trouve affectée. Le «verdissement» de la fiscalité du logement, 1’une des
conséquences du Grenelle de I’environnement, n’améliorera pas cette lisibilité.
La détention des biens immobiliers est également la seule a étre taxée deux fois,
au titre de I’imp0t local et de I’ISF. La fiscalité nationale apparait également de
moins en moins adaptée pour mener une politique du logement correspondant
a la situation des différents marchés locaux : le principe d’égalité devant I’im-
pot rend de moins en moins efficace un outil global qui ne peut pas répondre a
la situation des zones tendues. Et I’évaluation d’ensemble de la fiscalité du
logement reste a conduire.

La fiscalité du logement fait également I’objet de retouches permanentes en
fonction des demandes des professionnels du secteur, toujours a 1’affiit de nou-
velles aides, mais aussi de considérations cycliques ou purement budgétaires :
lorsqu’un dispositif rencontre trop de succes ou devient trop cotiteux, I’Etat
revient sans aucun préavis sur les avantages accordés®?. Professionnels de
Pimmobilier et Etat entretiennent, dans un dialogue constant Pinstabilité
de la loi fiscale.

622 - Contrairement a une idée répandue, I'ISF ne s’est pas transformé en impo6t sur la résidence
principale : celle-ci ne représente que 25 % des bases d’imposition.

623 - L’exemple souvent cité est celui du «refroidissement» du Robien en 2006. L’ imprévisibi-
lité de la fiscalité engendrerait un comportement opportuniste des contribuables : ils se rueraient
sur les avantages nouveaux, sachant qu’ils vont bientdt disparaitre — mais sans savoir quand exac-
tement. Les plus réalistes y voient un résultat remarquable : I’incitation fiscale fonctionne parfai-
tement dans ce secteur. Et cette forte réactivité a I’instrument fiscal permet de moduler les aides
selon la conjoncture (cf. 3.1.6).
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2.7. Le changement d’affectation du logement

Dans le contexte particulier de pénurie de logements de 1’apres-guerre, 1’or-
donnance du 11 octobre 1945 puis la loi du 1¢ septembre 1948 ont soumis
a autorisation administrative préalable du préfet la transformation des locaux
d’habitation en locaux a usage commercial, industriel ou de bureau a Paris,
dans les communes de plus de 10000 habitants et dans celles situées dans un
rayon de 50 km de I’emplacement des anciennes fortifications de Paris. Comme
de nombreuses dispositions relatives au logement, ce dispositif a été modifi€ a
de nombreuses reprises : par les lois du 23 décembre 1986, du 21 juillet 1994,
du 14 novembre 1996, du 2 juillet 1998, du 27 février 2002, du 1°¢" aott 2003
et du 4 aott 2008. Actuellement destiné a préserver le parc de logements dans
les agglomérations de plus de 200000 habitants et dans I’ancien département
de la Seine, il est régi par les articles L. 631-7 et s. du CCH dans leur rédaction
issue de I’ordonnance n° 2005-655 du 8 juin 2005 qui en a resserré le champ
d’application et simplifié le régime 524, Ce texte a donné lieu a une jurisprudence
abondante, administrative, civile et pénale %.

Le contexte ayant sensiblement changé depuis 1945, I’exercice de cette com-
pétence pouvait avantageusement étre transféré du préfet a 1’autorité locale
responsable du plan local d’urbanisme. Ce transfert de compétence, dont le
principe avait été prévu par I’article 13 IV de la loi de modernisation de I’éco-
nomie du 4 aolt 2008, est effectif depuis le 1°" avril 2009 selon les dispositions
de I’article 6 de la loi du 17 février 2009 pour I’accélération des programmes de
construction et d’investissement publics et privés.

Les statistiques sur la transformation de locaux non résidentiels en logements
et de logements en locaux non résidentiels sont, de I’aveu méme de 1I’adminis-
tration, fragiles (cf. 3.3.1). L’INSEE estime la premiére en moyenne a 30000
par an sur la période 1998-2005 et la seconde a 35 000, soit un solde négatif de
5000 par an au détriment du logement.

2.8. Le logement vétuste et la sortie du parc

Le parc de logements étant constitué¢ d’immeubles construits a des époques diffé-
rentes, une partie de ce parc est en permanence menacée de vétusté, d’insalubrité
ou d’obsolescence au regard des exigences les plus récentes des ménages en
termes de confort ou de la définition — évolutive — du logement décent. Le droit
du logement comporte donc, de longue date, des dispositifs 1égislatifs spécifiques
(habitat dangereux ou insalubre, rénovation urbaine...) qui permettent de traiter
ces problemes et de porter — dans la mesure strictement nécessaire — atteinte

624 - Damien Dutrieux, «La réforme des changements d’affectation», JCP, N 2005, p. 1136;
Antoine Hinfray, «La réforme de I’affectation immobiliere», Rev. dr. immob., 2005, p. 309;
Marianne Lassner, «La réforme du 8 juin 2005», AJDI, 2006, p. 265; Sylvain Pérignon, «Le
nouveau régime du changement d’usage des locaux d’habitation», AJDA, 2005, p. 2112 ; Jean-Phi-
lippe Meung, «De quelques questions soulevées par le contrdle des changements de destination »,
AJDA, 2009, p. 86.
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au droit de propriété en obligeant les propriétaires a effectuer des travaux de
réhabilitation sur leurs immeubles ou en organisant la démolition de ceux-ci.
Mais ces dispositions n’occupent qu’une place accessoire dans le droit de la
construction et du logement : a la différence d’autres pays, la France consacre
I’essentiel de sa réglementation a la construction neuve et s’intéresse peu a la
gestion de son parc bati.

Ces dispositifs sont complétés par des mesures d’incitation ou par des poli-
tiques publiques qui tendent a promouvoir la réhabilitation de I’habitat ancien
dégradé ou la rénovation de quartiers entiers des villes.

2.8.1. Le traitement de I’habitat indigne, insalubre,
dégradé ou vétuste

Pour lutter contre les trois premieres formes d’habitat, I’administration met en
ceuvre des pouvoirs de police spéciaux. Elle met également en ceuvre des pro-
grammes d’actions sectoriels pour améliorer la situation.

2.8.1.1. Les législations applicables

La législation, qui releve de codes différents >, distingue trois régimes juri-
diques principaux qui ont été partiellement remaniés dans un passé récent :

— un régime de lutte contre 1’habitat insalubre et un régime propre aux
immeubles menagant ruine % qui remontent pour le premier a la loi du 13 avril
185026 et pour le second a 1898 et qui figurent aujourd’hui respectivement aux
articles L. 1331-28 et s. du code de la santé publique et au livre V du CCH. Leurs
modalités ont été profondément revues en dernier lieu par la loi du 13 décembre
2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbain, par 1I’ordonnance du
15 décembre 2005 relative a la lutte contre I’habitat insalubre ou dangereux %27
et par la loi du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement 5%
et son décret d’application n° 2006-359 du 8 novembre 2006. Il concerne les
logements et immeubles que leur état ou leur nature rendent impropres a 1’ha-

625 - Code de la santé publique, code de la construction et de I’habitation, code de I’urbanisme,
code général des collectivités territoriales... Le régime du logement non décent, qui releve exclu-
sivement du code civil et ne met en jeu que des rapports de droit privé (cf. 1.1.2.2 et 2.3), n’est pas
inclus au nombre de ces régimes de droit public.

626 - Il s’agissait alors de tirer les conséquences des grandes épidémies de choléra de 1832 et
1835. Ce régime a été revu par la loi du 15 février 1902 puis par la loi du 10 juillet 1970 («loi
Vivien»).

627 - L’ordonnance a laissé de coté les situations les plus complexes et les plus difficiles a régler :
les copropriétés, les successions en cours, les biens abandonnés, les biens détenus par des inca-
pables majeurs...

628 - La loi ENL (art. 44) a ratifié 1’ordonnance de 2005 et I’a complétée sur certains points.
Ces textes récents traduisent une volonté de renforcer I’efficacité des outils juridiques existants en
tenant compte des problémes contemporains (statuts de copropriété, insolvabilité...), de préciser
les obligations et les sanctions pesant notamment sur les propriétaires (obligation de relogement
notamment), de clarifier et de simplifier les procédures préexistantes (péril ordinaire et péril immi-
nent par exemple) et d’accroitre les moyens d’action a la disposition de I’administration (renforce-
ment du régime de prescription de travaux d’office).
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bitation pour des raisons d’hygiene et qui entrainent des risques pour la santé
des occupants ou des voisins. Il prévoit, en ce qui concerne 1’insalubrité des
diagnostics d’insalubrité, des travaux d’office en cas de carence du propriétaire
et un controle de ces travaux 2. Un régime spécifique propre a I’insalubrité irré-
médiable oblige a chiffrer les coiits de travaux 3 avant d’acquérir I’immeuble a
I’amiable ou par recours a I’expropriation ! et de le requalifier ou de le démolir
pour construire des logements locatifs sociaux 932

— un régime de lutte contre I’habitat indigne. Le décret du 4 avril 2005 relatif
aux programmes locaux de I’habitat (PLH) prévoit que les nouveaux PLH doi-
vent intégrer le traitement de I’habitat indigne, ce dernier étant défini comme
I’habitat insalubre et I’habitat pouvant engendrer une menace pour la santé ou
la sécurité des personnes ;

— un régime de lutte contre le saturnisme résultant de la loi d’orientation du
29 juillet 1998 relative a la lutte contre les exclusions et de la loi du 9 aofit 2004
relative a la politique de sant€ publique (art. L. 1134-1 du CSP). Il prévoit la
prise en charge par I'Etat de diagnostics et, en cas de carence du propriétaire,
des travaux visant a supprimer I’exposition au plomb®?; durant les travaux,
I’Etat prend en charge le relogement temporaire des occupants 634 i les travaux
sont réalisé€s d’office a I’initiative du préfet mais a la charge du propriétaire ;
apres travaux, il controle leur exécution 3,

629 - 350 diagnostics et controles sont prévus en 2008 a un cofit unitaire de 450 €. L’ adminis-
tration estime en moyenne a 20000 € par logement le colt des travaux prescrits d’office, avec des
écarts allant de un a quatre. Cinquante interventions de ce type sont prévues en 2008.

630 - 400 évaluations d’un cofit unitaire de 750 € sont prévues au budget 2008.

631 - Laloidu 10 juillet 1970 dite «loi Vivien » est la loi qui a facilité le recours a I’expropriation
pour lutter contre I’insalubrité. Elle est considérée comme la grande loi récente ayant déplacé la
frontiere entre droit de propriété et droit du logement.

632 - Ces opérations, menées par les collectivités territoriales, donnent lieu a une subvention
de I’Etat (21000 € par logement en 2008). Devraient étre lancées en 2008 des procédures en vue
d’acquérir de 100 a 200 nouveaux logements. Globalement, les démolitions au titre de la lutte
contre 1’habitat insalubre sont en nette augmentation depuis le début des années 2000 mais n’ont
jamais dépassé les 850 par an.

633 - Cf. HCPLPD, Rapport 2002, p. 65 et s. pour une description de ce dispositif.
634 - Cette charge est estimée pour 2008 a 7000 € par ménage pour les travaux de lutte contre

I’insalubrité, qui s’étalent sur deux a huit mois, et a 1000 € par ménage pour les travaux relatifs a
I’élimination de I’exposition au plomb, qui se déroulent sur une durée plus courte.

635 - 5000 diagnostics sont prévus au budget 2008 pour un cofit unitaire de 500 € ainsi que
3000 contrdles apres travaux pour un co(t unitaire de 400 €. Le cot des travaux prescrits d’office
est estimé a 8000 € par logement. Cing cents interventions de ce type sont prévues en 2008.
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Ces différents régimes de police sont mis en ceuvre par les maires ou les préfets
selon qu’il s’agit d’une police municipale (péril et immeubles menagant ruine,
non-conformité au réglement sanitaire départemental %, hotels meublés dange-
reux...) ou d’une police d’ Etat (habitat insalubre, accesmblhte au plomb). Ils
comportent, sous le controle du juge administratif, des mesures plus ou moins
coercitives a I’égard des occupants et des propriétaires (suspension ou proroga-
tion du bail, interdiction de sa résiliation ou d’expulsion du locataire, obligation
de relogement temporaire ou définitif des occupants, mise en demeure, inter-
diction temporaire d’habitation, prescription de travaux d’office, faculté de se
substituer au propriétaire ou aux copropriétaires défaillants, expropriation...).

Constatant que les locataires en place hésitent tres souvent a saisir le juge d’ins-
tance lorsqu’ils occupent un logement non décent®’, le rapport Pinte de juin
2008 suggere d’autoriser les caisses d’allocations familiales a saisir ce juge
par subrogation dans les droits du locataire afin d’obtenir une injonction d’en-
treprendre des travaux, une suspension du bail ou une réduction de loyer. La
CNAF s’est déclarée réservée sur cette proposition. Le Conseil d’Etat 1’est éga-
lement : il ne peut a ses yeux étre port€ atteinte au principe selon lequel en droit
francais nul ne plaide par procureur que dans des cas tres limités.

2.8.1.2. Les programmes sectoriels

Elément déterminant pour I’élaboration de ces programmes et leur poursuite
sur la longue durée, I’ANAH fournit des estimations statistiques non nomina-
tives sur le parc privé potentiellement indigne (PPPI) en croisant les données du
fichier FILOCOM relatives au niveau des ressources des occupants et a I’état du

636 - Laloi du 6 janvier 1986 a mis fin aux réglements sanitaires départementaux (RSD) que les
préfets étaient tenus d’établir en application de I’article 1" du code de la santé publique (CSP).
Ces réglements comportaient de nombreuses dispositions relatives a la construction neuve et aux
immeubles existants. L’articulation entre CCH et RSD a été réglée dans son principe, en ce qui
concerne la construction neuve, par I’article L. 111-4 du CCH (cf. 1.1.2.1). Pour les travaux sur
les constructions existantes, les RSD continuent a s’appliquer. Le nouvel article L. 1311-1 du
CSP, qui se substitue a son ancien article 1, a prevu que des décrets en Conseil d’ Etat fixeraient
les régles générales d’hygiene et de santé mais n’a pas prévu de régime transitoire et ces décrets
n’ont toujours pas vu le jour. Il en résulte une situation complexe au plan juridique : les RSD, qui
ne peuvent plus étre modifi€s, subsistent en I’€tat selon la jurisprudence concordante de la Cour de
cassation (Cass. crim., 15 novembre 1990, Plancke, Bull crim n° 389, p. 982) et du Conseil d’Etat
(CE, 23 juin 2000, Association des foyers et résidences hoteliéres privées, rec., p. 244) et peuvent
donc continuer a étre invoqués par les maires au titre de la police de la salubrité ou de la sécurité
publiques.

637 - Le Comité européen des droits sociaux 1’avait également relevé dans ses décisions du
2 juillet 2008 : en ce qui concerne la protection juridique du droit a un logement d’un niveau suffi-
sant (droit de recours des occupants), le Comité observe qu’ «au vu des informations provenant du
Haut Comité pour le logement des personnes défavorisées — organe consultatif aupreés du Premier
ministre — que les voies de recours, débouchant le plus fréquemment sur le versement d’une indem-
nité ou d’une révision a la baisse du loyer, sont inefficaces. Il note en outre que les locataires sont
réticents a engager une procédure contre leur propriétaire, notamment parce qu’ils connaissent
mal leurs droits et craignent de perdre leur logement en cas d’action en justice ».
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logement 38, Par ailleurs, une maitrise d’ouvrage urbaine et sociale insalubrité
(MOUS insalubrité) permet localement de repérer les situations d’habitat insa-
lubre et d’apporter — pour 600 logements en 2008 — un appui aux propriétaires
et aux occupants dans la conduite des travaux et 1’accompagnement social %3°. En
revanche, si la loi du 13 juillet 2006 a prévu, dans le cadre du PDALPD et afin
de repérer les situations a traiter, la mise en place d’un observatoire départemen-
tal nominatif de 1’habitat indigne et impropre a I’habitation, le décret d’applica-
tion de la loi n’était toujours pas intervenu en 2008.

Un programme d’éradication de I’habitat indigne (logements insalubres,
immeubles menacant ruine, logements exposés au risque de saturnisme, hotels
meublés dangereux, habitats précaires...)* a été lancé en septembre 2001 en
application de la loi du 13 décembre 2000 et un plan départemental de lutte
contre I’habitat indigne sert de cadre de référence aux accords quinquennaux
signés entre I’Etat et les départements ou les communes et leurs groupements %41,
Les opérations correspondantes bénéficient des aides accordées par I’ ANAH 64

638 - Pour la région Ile-de-France, ce parc concernait 225000 logements en 2003, dont 35 %
a Paris, qui devance d’assez loin la Seine-Saint-Denis. Pour la France entiere, il est estimé entre
400000 et 600000 logements (ANAH, Atlas 2008 de I’habitat privé, p. 27 et 107) mais ce chiffre
est contesté car les valeurs cadastrales sont figées depuis 1970 (cf. 2.6.2) et réévaluées de maniere
hétérogene selon les départements. Le fichier FILOCOM, selon les extractions diligentées (caté-
gories 6, 7 et 8 et ménages ayant des ressources inférieures a 30 % du plafond PLA), permet
d’avancer un chiffre pouvant aller jusqu’a 1875000 logements indignes.

639 - Ses modalités ont été précisées dans une circulaire du 25 mars 2008. Le rapport Pinte de
juin 2008 releve I’existence de deux autres MOUS gérées par I'’ANAH, 1'une pour les OPAH
(cf. ci-apres), ’autre pour les programmes d’intérét général (p. 38). Notant ce facteur de com-
plexité pour les acteurs locaux qui peuvent étre contraints de déposer plusieurs dossiers de finan-
cement dans le cadre d’une méme procédure, il suggeére une modification de la ligne de partage afin
de rendre plus claire la répartition des compétences.

640 - FORS Recherche sociale, L’habitat indigne, étude préparatoire au colloque de I’Espace
solidarité habitat de décembre 2005, Paris, 2005. Ce document souligne que les outils publics
disponibles se focalisent sur la dimension juridique technique et financiere du probleme mais ne
s’intéressent guere aux logiques qui font exister le parc de logement indigne ou aux ménages occu-
pants, qui cumulent pauvreté et précarité.

641 - En 2004, 27 protocoles portant potentiellement sur 48400 logements avaient été passés
dont 25 dans les 11 départements pilotes retenus en 2001. Le Rapport 2008 sur le mal-logement
(p. 129) donne des détails sur I’avancement de tous ces plans.

642 - L’Agence nationale de I’habitat, créée en 1971, est un établissement public administratif de
1’Etat, régi par les articles L. 321-1 et s. et R. 321-1 4 R. 321-36 du code de la construction et de
I’habitation. La loi du 13 juillet 2006 I’a transformée en Agence nationale pour I’amélioration de
I’habitat (ANAH) et a étendu ses missions (promouvoir le développement et la qualité du parc de
logements privés existants). Jusqu’a 2009, elle a été essentiellement financée grace a une subven-
tion de 1’Etat, mais cette subvention va disparaitre (cf. 2.5.3). Son budget est d’environ 500 M€
par an. Sa mission est de promouvoir le développement et la qualité du parc existant de logements
privés en facilitant les travaux de réparation, d’assainissement ou d’amélioration des habitations a
usage de résidence principale.
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aux propriétaires occupants, aux bailleurs ou aux collectivités territoriales 3 et
de concours de ces collectivités.

En application du plan de cohésion sociale (2005-2009), un objectif ambitieux
a également été fixé en matiere de lutte contre I’habitat indigne (péril, insa-
lubrité et saturnisme) : en partant de 2000 logements a réhabiliter pour ceux
qui sont occupés par des propriétaires et de 5500 pour ceux qui le sont par des
locataires en 2005, il est prévu d’en traiter respectivement 4 500 et 9000 des
2007. Les taux de réalisation atteignent respectivement 27 % et 71 % fin
2007.

Les crédits ouverts au budget du ministere du logement pour la lutte
contre I’habitat indigne se sont montés a 25,9 M€ en 2007 * mais ont baissé
a 24,6 M€ en 2008. Le rapport Pinte de juin 2008 (p. 30) rappelle pourtant que
le Premier ministre a €rigé dans sa circulaire du 22 février 2008 le traitement
de I’habitat indigne au rang de «priorité absolue» de 1’action de 1’Etat et fixé
un objectif de 15000 logements a traiter des 2008 assorti de moyens financiers
complémentaires (enveloppe de 60 M€) avant d’ajouter : « Or la totalité de ces
moyens n’a pas été encore mise en place. Il est pourtant évident que la réalisa-
tion d’un objectif ambitieux de lutte contre I’habitat indigne (100000 logements
traités d’ici a 2012) repose sur des moyens juridiques et financiers renforcés,
ainsi que sur une organisation plus efficiente au plan local. »

Le plan national Santé environnement a fixé de son c6té un objectif de 80000
logements a traiter entre 2004 et 2007 au titre du risque de I’exposition au
plomb. Mais moins de 23000 auront été traités ou réhabilités. La faiblesse
des moyens budgétaires et humains expliquerait la modestie de ces résultats.

Un plan d’action d’urgence contre les marchands de sommeil a également été
lancé par la ministre du logement par circulaire du 14 novembre 2007 prescri-
vant aux maires de préparer un plan axé sur la réalisation de travaux d’office
dans les logements insalubres.

643 - I”ANAH a accordé en 2006 105,1 M€ de subventions a ce titre, le plus souvent dans le
cadre d’opérations programmées d’amélioration de 1’habitat (OPAH), notamment de rénovation
urbaine. 6293, 5586 et 7176 logements ont bénéficié en 2005, 2006 et 2007 des subventions de
I’ ANAH pour sortie d’indignité (dont 90 % pour le parc locatif et 10 % pour les propriétaires
occupants). En 2008, I’ANAH devrait traiter 13 500 logements indignes avec a la cl€ une subven-
tion moyenne de 5000 € par logement. Poursuivant dans la voie de la débudgétisation des aides au
logement et du transfert de charges au 1 % logement (cf. 2.2.1.3), I’Etat a décidé de transférer a
I’ ANAH a compter de 2009 I’ensemble des actions de lutte contre I’habitat indigne et d’humani-
sation des centres d’hébergement.

Selon la jurisprudence administrative, les subventions conditionnelles accordées en application de
I’article R. 321-4 du code de la construction et de I’habitation (actuels R. 321-18 et 19 CCH) ne
créent de droits au profit de leurs bénéficiaires que pour autant que ceux-ci justifient, apres I’ache-
vement des travaux, que les conditions imposées lors de 1’attribution de 1’aide se trouvent effecti-
vement réalisées. Si les bénéficiaires de ces subventions sont placés vis-a-vis de cet établissement
public dans une situation réglementaire et non contractuelle, cette situation ne fait pas obstacle a
ce que ces usagers puissent, le cas échéant, invoquer un cas de force majeure ayant rendu impos-
sible I’exécution des engagements auxquels était subordonné le versement de 1’aide financiere de
I’agence (M. et M™ Sénéchal, 232250, 29 octobre 2003).

644 - A T’intérieur du programme «Développement et amélioration de 1’offre de logement»
figure une ligne «Lutte contre I’habitat indigne » dotée en LFI de 25,9 M€ en AE et de 22,9 M€ en
CP en 2007 et de 24,6 et 24,4 M€ en 2008.
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Comme le parc vétuste s’est beaucoup réduit (cf. 1.2.1) et comme les inter-
ventions de I’ANAH ont été subordonnées a une condition de ressources, 1’ef-
fort de réhabilitation et son subventionnement ont sensiblement fléchi au
cours des derniéres années : le nombre des logements réhabilités avec une
aide de I’Etat est revenu de 350000 en 1997 2 208 000 en 2006 (— 46 %)5%. De
nombreux maires soulignent d’ailleurs la difficulté de trouver des financements
aupres de I’Etat pour la réhabilitation. Pour lui redonner de la vigueur, le plan de
cohésion sociale (PCS) de 2005 a prévu que I’ANAH conventionnerait chaque
année 40000 logements a loyer maitrisé et remettrait sur le marché 20000 loge-
ments vacants.

Larticle 25 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009, qui
constitue une mini-loi de programme %4, vient de rehausser une nouvelle fois
ces ambitions : il prévoit la réhabilitation, en plus des logements prévus dans
le PCS, de 140000 logements privés dégradés dans 150 quartiers au plus pour
un colit de 5 Mds€ entre 2009 et 2016. Le coflit de ce nouveau programme
de requalification des quartiers anciens dégradés a €té rapidement réévalu€ a
9 Mds€, plan pour lequel I’Etat n ’apportera aucun financement : celui-ci
reposera sur le 1 % logement (ANAH) %7, les collectivités territoriales, les opé-
rateurs, les bailleurs sociaux et I’ANRU 43,

645 - Rapport 2008 sur le mal-logement (op. cit., p. 127 et s.).

646 - Le Conseil économique et social en a donc été saisi et a rendu un avis trés complet & son
sujet (avis adopté le 9 juillet 2008 présenté par M Henri Feltz). Cet avis souligne en particulier
que le financement du projet demeure incertain dans la mesure ou il suppose une contribution
des collectivités territoriales a hauteur de 2,5 Mds€ et une acceptation par les partenaires sociaux
d’une ponction autoritaire sur les fonds du 1 % logement. Il approuve également le choix d’élar-
gir la compétence de ’ANRU au financement des OPAHRU et la logique de guichet unique qui
conduira aussi I’ANRU a pouvoir financer ’ANAH. De nombreux commentateurs s’étonnent
aussi du lancement de ce nouveau programme, non entierement financé, alors que 1’Etat bloque
toujours 1,5 Md€ de crédits prévus pour le programme précédent, celui de I’ANRU (cf. 2.8.2),
pour des raisons tenant aux procédures de paiement («Mener a terme les projets de rénovation
urbaine », Actualités Habitat, n® 867, octobre 2008, p. 3-37). Ce nouveau plan suscite également
les inquiétudes habituelles : ne va-t-il pas encore réduire le parc social privé de fait et conduire a
chasser les derniers pauvres des centres-ville (cf. 3.3.3.4)?

647 - La part de IEtat sera financée par le 1 % logement (Sénat, avis n° 10 présenté au nom de
la commission des affaires sociales par M™ Brigitte Bout, annexe au proces-verbal de la séance
du 14 octobre 2008, p. 9). L’article L. 313-3 d bis du CCH, dans sa rédaction résultant de la loi de
mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 mentionne « la mise en ceuvre du programme natio-
nal de requalification des quartiers anciens dégradés » et le soutien a 1’amélioration du parc privé
au nombre des emplois possibles de la participation des employeurs a I’effort de construction.

648 - Interrogée sur le financement de ce plan, la ministre du logement a répondu : «... nous
sommes dans un contexte de budget contraint et... nous avons comme objectif premier... de réduire
le déficit de I’Etat. C’est la raison pour laguelle il a été demandé & I’ensemble des ministéres, et
non pas au seul ministére du logement, de recourir a une débudgétisation de leurs dépenses... Il
est bien évident que, en ce qui concerne le ministére du logement, les ressources extrabudgétaires
proviennent de la mobilisation du 1 % rendue possible grice a la réorientation des ressources
a destination des priorités fixées par le Gouvernement» (Sénat, séance du 14 octobre 2008,
compte-rendu p. 5297). L’ANAH financera les aides a la réhabilitation de 1’habitat privé tandis
que I’ANRU sera chargée des autres opérations, de la coordination du programme et de sa gestion
(ibidem, p. 5624). L’ article 26 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars 2009 détaille
les modalités d’intervention de chacune des agences.
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La faiblesse des moyens budgétaires et humains **° consacrés a ces différents pro-
grammes, qui s’ ajoutent les uns aux autres sans grande coordination, n’explique
pas a elle seule leurs résultats limités 9 : la procédure et le défaut d’organisa-
tion semblent également contribuer a la modestie des résultats. Les groupes
de travail réunis début 2008 pour la conférence régionale sur I’hébergement et le
logement en Ile-de-France ont fourni en la matiere des données partielles mais
significatives. Apres avoir signalé qu’on ne dispose pas de remontées d’infor-
mations de la part des communes sur le nombre d’immeubles menagant ruine
ou les meublés dangereux, ils chiffrent a 250 les nouveaux cas de saturnisme
déclarés chaque année dans la région et a 270 le nombre des nouvelles opé-
rations ouvertes en matiere d’insalubrité. Les procédures n’étant déclenchées
que sur signalement ou plainte®°, elles appréhendent probablement une trés
faible partie de la réalité€ si I’on rapporte le nombre de ces signalements (un
peu plus de 500) au volume du PPPI (225000 logements) %!, Ils proposent donc
de resserrer les liens avec tous les acteurs en mesure d’augmenter le nombre
des signalements (CAF, travailleurs sociaux...). Ils indiquent aussi que le stock
des procédures d’insalubrité est d’environ 4 800 affaires tandis que le nombre
annuel des affaires cloturées est de 250952, Autrement dit, une opération s’étale
en moyenne sur dix-neuf ans en Ile-de-France. La mise en ceuvre des travaux
d’office %3 et la gestion du contentieux sont présentées comme des étapes longues
et difficiles au méme titre que 1’est la coordination avec tous les intervenants.
Il est suggéré a ce titre d’établir des échanges réguliers avec les parquets pour
conforter la validité juridique des travaux des DDASS et mieux sanctionner le
non-respect des prescriptions contenues dans les arrétés préfectoraux. Le rap-
port Pinte de juin 2008 contient plusieurs propositions tendant a assurer un réel
pilotage des services de I’Etat en la matiere, une approche pluridisciplinaire,
une meilleure formation des agents de 1’Etat venant en appui a I’action des
communes et une meilleure coordination des différents acteurs.

L’ ANAH souligne aussi de son coté la faiblesse en nombre des actions coerci-
tives mises en ceuvre par les pouvoirs publics (arrétés d’insalubrité ou de péril,
prescription de travaux d’office, substitution aux propriétaires défaillants...) et

649 - Au sein du ministere du logement, 103,6 ETP se consacrent, en 2008, a la lutte contre 1’ha-
bitat indigne, soit 3,29 % des effectifs.

650 - Les procédures seraient encore mal connues et trop complexes : les maires et leurs services
les maitrisent mal.

651 - Ce rapprochement donne des résultats encore moins probants en Rhone-Alpes ot le réseau
technique régional de lutte contre 1’habitat indigne recense quelques dizaines d’arrétés par an pour
un PPI de 123253 logements en 2003 (source FILOCOM).

652 - Une affaire portant en moyenne sur 1,8 logement, le stock d’affaires en cours porte donc
sur 8 640 logements et le nombre de logements traités ressort a 450 par an. Une autre illustration
de la longueur des procédures est fournie par La nouvelle politique régionale du logement, Conseil
régional d’Ile-de-France, septembre 2006, p. 59 : en Seine-Saint-Denis, 1000 arrétés d’insalubrité
pris depuis 1990 étaient toujours en vigueur en 2006.

653 - Cette mise en ceuvre suppose que la personne publique fasse 1’avance des frais lorsque le
propriétaire reste inerte, ce qui constitue aussi un frein. L’étude FORS Recherche sociale (cf. note
640) signale par exemple plusieurs cas o, trois a cing ans apres I’intervention de I’arrété d’insalu-
brité, les travaux n’avaient toujours pas été engagés.
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le faible effet incitatif qui en résulte a I’égard des propriétaires négligents ou
indélicats %+,

En d’autres termes, si le droit du logement réserve une grande place a des dispo-
sitions et procédures spécifiques censées permettre I’exercice dans un but d’in-
térét géncral (sécurité et santé publique) de prérogatives de puissance publique,
force est de constater qu’elles sont peu utilisées et que les représentants de 1’Etat
répugnent a les mettre en ceuvre. Ses ressources budgétaires et humaines, en
décalage constant avec les ambitions affichées, et son organisation insuffisante
au plan local ne permettent pas non plus d’assurer dans la durée I’application
de ce pan du droit et le respect des plans décid€s au niveau national. Le droit du
logement se focalise ainsi sur des procédures marginales, qui sont autant d’ob-
jets d’étude pour les spécialistes du droit public, mais finalement peu efficaces
sur le terrain 85, Le DALO va imposer un changement de rythme, de méthode et
d’organisation car, parmi les personnes prioritaires, figurent aussi celles logées
en habitat insalubre ou indécent (cf. 4.1.2.2).

2.8.2. De la rénovation urbaine

Périodiquement confrontée a la question de la dégradation de certains quar-
tiers % situés en zone périurbaine, la France a développé une tradition de
programmes de restructuration urbaine qui reposent largement sur des
opérations de démolition/reconstruction de logements. Si leur appellation
a varié au cours du temps depuis les années 19709, leur récurrence témoigne
d’une vision singuliere du processus de construction de la ville et de la mixité
sociale.

Ces opérations partent en effet de I’analyse selon laquelle la dégradation de ces
quartiers découle de la modification de leur peuplement a la suite du départ des
classes moyennes et d’une pathologie de la forme urbaine et architecturale : la
concentration d’une population homogene et pauvre générerait des problemes
de sécurité et de déviance, qu’aggraveraient la mauvaise qualité du bati et I’en-
clavement du quartier. I1 suffirait donc d’intervenir en profondeur a la fois sur
ce bati et sur 1’organisation urbaine du quartier, d’en rompre la mono-activité
en y amenant des commerces et des services et de recomposer son peuplement
en y réinstallant des représentants des couches intermédiaires pour en changer
la destinée. Les opérations de rénovation urbaine se déploient par conséquent
selon trois axes : une intervention massive sur le bati ; une banalisation du quar-
tier en opérant une rupture avec sa mono-activité et son homogénéité sociale ;

654 - Atlas 2008 de I’habitat privé, p. 120.

655 - Sylvie Tissot, L'Etat et les quartiers; genése d’une catégorie de I'action publique, Seuil,
2007.

656 - Le rapport Guichard de 1973 recommande 1’arrét de la construction des barres de HLM et
des tours au nom du droit a la ville. Suivent de nombreux autres programmes : Programme Habitat
et vie sociale, Banlieues 1989, opérations de développement social des quartiers, certaines étant
incluses dans des contrats de ville, grands projets urbains, grands projets de ville puis opérations
ou projets de rénovation urbaine.
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une diversification de I’offre de logement (maisons individuelles en accession,
logements intermédiaires...) permettant de rétablir la mixité sociale.

Dans ces projets, la puissance publique met I’accent sur la concentration des
moyens a mobiliser sur le quartier, sur les procédures et sur la combinaison des
financements. Elle cherche peu a analyser les rapports sociaux, les identités en
jeu, les rapports des habitants aux territoires avoisinants ou les processus de
composition des territoires urbains qui partent de la ville elle-méme et non du
quartier. Surtout, elle ne capitalise guére les lecons tirées de 1’expérience 7.

Le programme national de rénovation urbaine (PNRU) figurant dans la loi
d’orientation et de programmation pour la ville et la rénovation urbaine du
1¢r aofit 2003 prévoyait sur la période 2004-2008 la rénovation de 200 000 loge-
ments, la démolition/reconstruction de 200000 logements et la construction de
200000 nouveaux logements. Ces objectifs ont été revus a la hausse (+ 50 %)
par les lois des 18 janvier 2005 et 13 juillet 2006 et étalés sur la période 2004-
2013 : il est désormais prévu de réhabiliter 400000 logements, d’en démolir
et reconstruire 250000 et de construire 250000 logements neufs pour une
enveloppe financiere de 12 Mds€. L’ Agence nationale de rénovation urbaine
(ANRU), qui est financée a parité par I’Etat et le 1 % logement (cf. 2.5.3) et
accorde des aides supérieures aux financements habituels, est chargée de mettre
en ceuvre ce programme en signant des conventions avec les collectivités ter-
ritoriales %38, Les crédits de la politique de la ville sont retracés dans deux pro-
grammes, le programme 147 «Equité territoriale et soutien» et le programme
202 «Rénovation urbaine ». Le taux de réalisation du PNRU reste pour le
moment assez faible®° mais les opérations montent en puissance. Et si ses
détracteurs lui reprochent en particulier de trop mettre I’accent sur les démoli-
tions au lieu des réhabilitations °°, 140000 démolitions seulement seront effec-
tuées contre les 250000 initialement prévues. La doctrine de I’ANRU a évolué
sur ce point : elle privilégie le maintien du bati existant et sa rénovation, sauf si
les logements sont non décents ou si les immeubles contribuent a I’enclavement
du quartier.

657 - Appel d’offres de recherche PUCA : renouveler 'urbain au nom de la mixité ? La mixité
a I’épreuve du renouvellement urbain, CSTB 2005. Ce document comporte notamment une ana-
lyse intéressante des parametres qui structurent la situation de départ observée dans un quartier
(p- 95). Cette analyse contraste avec le simplisme prescriptif des approches prévalant dans beau-
coup d’études préalables aux opérations de rénovation urbaine.

658 - 273 conventions avaient été approuvées en juillet 2008 portant sur 405 des 540 quartiers
inclus dans le programme et 75 % des crédits engagés, soit 9 des 12 Mds€.

659 - Sur le bilan provisoire des actions de I’ANRU en Ile-de-France, on peut se reporter a Chris-
tophe Noyé, «Trajectoires résidentielles et opérations de rénovation urbaine», Les Cahiers de
I’IAU, n° 148, septembre 2008, p. 42.

660 - Conseil national de I’habitat, Politiques de I’habitat et décentralisation, rapport intermé-
diaire, 14 mars 2007, p. 14-15.
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Quatre autres critiques principales®! sont adressées au PNRU. Son échelle
d’intervention ne serait pas la bonne : essentiellement communal, il conduit a
détruire et a reconstruire sur place en zone détendue alors qu’il faudrait pou-
voir concentrer une part des reconstructions en zone tendue mais les limites
rencontrées en matiere de solidarité intercommunale ne le permettent guere
(cf. 1.2.5.2)%%2 Tl n’est pas certain non plus que I’objectif principal de recom-
position sociale sera atteint a terme : au vu des réalisations actuelles la part
du logement social dans les programmes ANRU régresse de 80 a 70 % et la
proportion de logements en accession ne dépasse pas 10 % 3. Les démolitions
ne sont pas rapidement suivies par des reconstructions %% si bien que 1’ampleur
du programme de démolitions aboutirait a diminuer durablement et de maniere
coliteuse % le parc social au pire moment, celui ol ce dernier s’ avere cruellement
insuffisant (cf. 3.2.4) et ou le Gouvernement a néanmoins choisi de mettre en
ceuvre le DALO (cf. 4.1). Derniéere critique, et non des moindres, le finance-
ment du plan n’est pas assuré, I’Etat s’étant, en méconnaissance de ses
engagements contractuels et de ’article 7 de la loi de programmation du
1¢r aoiit 2003, pratiquement totalement désengagé du financement de ce
programme . L’article 7 de la loi de mobilisation pour le logement du 25 mars
2009, qui modifie I’article 7 de la loi du 1" aolit 2003 d’orientation et de pro-
grammation pour la ville et la rénovation urbaine, prend acte de ce désengage-
ment.

k ok ok

Au total, le droit administratif du logement se caractérise par la coexistence
depuis plusieurs décennies de quatre grandes législations autrefois indé-
pendantes mais qui s’entrecroisent de plus en plus : le droit de ’'urbanisme
et de I’utilisation du sol, le droit de la rénovation et de la réhabilitation urbaines
avec des instruments lourds et puissants, le droit de la construction et de 1’habi-

661 - D’autres critiques portent sur la taille des logements reconstruits, plus petits que les loge-
ments antérieurs, et sur le niveau des loyers de sortie. Elles sont reprises par le comité d’évalua-
tion et de suivi mais il est difficile de se prononcer sans connaitre la composition des nouveaux
ménages et leur niveau de ressources. Car rétablir la mixité sociale en modifiant la composition
sociale des quartiers implique nécessairement un niveau de loyer plus élevé pour une partie des
habitants.

662 - La critique adressée sur ce point par le comité d’évaluation et de suivi de I’ANRU ne
semble des lors pas pertinente.

663 - Il semble aussi que les programmes de I’ANRU ne s’accompagnent d’aucune modélisa-
tion de la dynamique de peuplement du quartier rénové sur le long terme en tenant compte de
parametres plus ou moins connus (démographie et vieillissement, politique d’attribution des loge-
ments...). Il n’est donc pas certain que I’effort ponctuel et limité de rétablissement de la mixité
sociale soit durable.

664 - Plusieurs raisons expliqueraient ces délais : la rareté du foncier disponible, la taille insuf-
fisante des équipes de maitrise d’ouvrage (cf. 2.1.4) alors que I’ANRU finance les surcroits de
capacité nécessités par la conduite de ses projets et, plus généralement, I’allongement des délais
de conception des programmes (cf. 3.3.5.5). La Cour des comptes a consacré un rapport aux condi-
tions de démarrage de I’ANRU : Rapport d’observations définitives : conditions de démarrage de
I’ANRU juin 2004-mars 2007, avril 2008.

665 - Le cofit moyen pour I’Etat d’une démolition est passé de 2411 € par logement en 2000 a
15564 € en 2006 : 17584 € en ZUS et 2543 € hors ZUS. S’y rajoute naturellement le cott de la
reconstruction.
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tat avec une forte composante technique, environnementale et de santé publique
et le droit des rapports locatifs dans lesquels la puissance publique intervient
aussi %, Comme chacune de ces quatre grandes législations est actualisée
en moyenne toutes les législatures, chacun de ces textes fournit a peu prés tous
les ans au Gouvernement et au Parlement I’opportunité de modifier tous
les autres textes précédents dans chacune des branches de la législation 7.
Les lois dédiées au logement sont ainsi récemment devenues des lois fourre-
tout %8, dont il est de plus en plus difficile de dégager les lignes directrices,
et qui, votées dans la précipitation, sont en permanence remises en chan-
tier. Et I’enchevétrement croissant de tous ces 1égislations produit un effet glo-
bal de foisonnement qui accroit I’instabilité générale du droit applicable au
logement.

666 - Il faudrait y ajouter deux autres droits qui impactent les précédents : le droit de la décentra-
lisation et le droit fiscal. S’ils n’ont pas spécifiquement le logement pour objet, ils interferent for-
tement avec lui. Ces six droits s’entrechoquent en outre de maniere désarticulée sur les territoires
(cf. ce qui a été souligné sur I’ANRU ou ce qui I’est plus loin sur les aides fiscales dites « Robien »)
au point de rendre illisible le droit du logement.

667 - «Au demeurant, nous légiférons suffisamment souvent sur le logement — six textes ont été
totalement ou partiellement consacrés a ce sujet entre 2003 et 2007 — pour avoir trés réguliere-
ment ’'occasion d’examiner les conditions dans lesquelles les bailleurs sociaux s’acquittent de
leurs missions» (Dominique Braye, rapporteur, Sénat, séance du 16 octobre 2008, compte-rendu
p. 5466).

668 - Par exemple, la loi DALO, composée a I’origine de 5 articles, en comportait 75 a la sor-
tie du Parlement. Quelques Parlementaires s’en sont inquiétés : « On nous demandait a l’origine
de nous prononcer en urgence sur le logement opposable et voila que le Gouvernement dévoie
ce texte en y ajoutant toutes les dispositions qu’il n’a pas encore eu l’occasion de faire adop-
ter cette année. A ’origine trés court, ce projet de loi a été grossi d’un nombre invraisemblable
d’articles... » (Assemblée nationale, 2¢ séance du 21 février 2007, Martine Billard, compt