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Avant-propos

La question du logement s’est replacée au prentéer ¢gee I'agenda politique au cours de la

premiere moitié des années 2000. Son omniprésenc@és campagnes électorales de 2007
contraste d’ailleurs fortement avec sa quasi-aleseéncdébat lors de I'échéance de 2002. Ce
changement illustre le caractere éminemment cyeldgi I'intensité des crises, mais aussi la
nécessité d’'un renouveau de la réflexion politiguel’habitat.

En effet, la situation actuelle, que de nombreutews qualifient avec le terme de crise,
refléte conjointement les effets d’'un moment fatla conjoncture des marchés immobiliers
et le constat d'une incapacité croissante desigadis a inflechir ou corriger ces effets
lorsqu’ils s’avérent contradictoires avec la satitibn de I'ensemble des besoins en logement
sur tout le territoire.

Euphorie et crise

Depuis le début des années 2000, dans I'ensemisiepalgs industrialisés, les marchés
immobiliers ont connu une flambée inédite a laguddl France n’échappe évidement pas.
Dans notre pays, le nombre de ventes de logemeanfs et anciens n’a sans doute jamais été
aussi élevé malgré des prix record qui ont plus daeblé en moins de dix ansLa

construction de logements neufs atteint, depuiss2@6s niveaux inédits depuis la fin des
années 1970, puisque nous avons dépassé la bar@@e00 mises en chantier pendant trois

1 Voir a ce sujet les analyses de Jacques Frigdi8, p



années conseécutives, alors que la moyennes desdéeernies précédentes se situait a un
niveau inférieur a 300 000 unités.

Solvabilisés par des conditions de crédit extrénmerfeevorables du fait du niveau bas des
taux d'intérét et de l'allongement de la durée pe&ts, les propriétaires peuvent réaliser de
belles plus-values en revendant leur bien et adalpies conditions de logement en
réinvestissant avec une facilité inédite.

Cette situation a entretenu, chez de nombreux @ctda I'immobilier, lillusion d’une
dynamique vertueuse qui, par le jeu des effets l@ine, ferait profiter 'ensemble des
ménages de I'amélioration des conditions de logéndes plus favorisés. Il s’est, en fait,
produit exactement le contraire puisque cette phagghorique s’est traduite par le
creusement du clivage qui différencie les propiiésades locataires.

En effet, ces derniers, subissent de plein foustpex exorbitants et ne parviennent a
déménager qu’a condition de disposer de revenuplde en plus élevés pour surmonter
I'obstacle.

Premiéres victimes de I'élargissement de ce fo$s® habitants des HLM a revenus bas et
moyens, condamnés pour quelques années de plus, Bonmobilité résidentielle, soit au

départ vers des communes périurbaines de plususnéhbignées des centres d’emploi. Le
nombre moyen annuel de mobilités dans le logemmrialsa baissé de 120 000 unités entre
1999 et 2005. C’est autant d'attributions en m@iasr ceux qui constituent les files d’attente
qui s’allongent, c’est aussi I'équivalent de dearées de production neuve au rythme actuel.

Face au manque d'offre, les demandeurs de logemsenigux développent toute la gamme
des formules de substitution au logement décentsDie telles conditions, la saturation des
solutions de secours, hébergement chez des andignsula famille, foyers, parc privé hors de
prix et/ou dégradés, surpeuplement de petits log@snest telle que se développent a
nouveau des situations extrémes qui sautent au geugus les habitants de grandes villes :
personnes sans abri dormant dans le rue, bidosnéliebaraquements sous les échangeurs
d’autoroutes, caravanes dans les champs et lesibaipériphérie. Chaque année, le rapport
de la Fondation Abbé Pierre reprend la litanie dabeuse des statistiques d’un mal logement
qui s’aggravé

A tel point que, pris par la force d’'une actualil@matique, on se laisse parfois prendre a
considérer que la crise du logement est un étatgoeznt qui touche I'ensemble de la société
francaise depuis la fin du XIXéme siecle. C’estnpant loin d’étre le cas, aussi bien dans le
temps que dans 'espace.

En effet, si I'affirmation d’une crise du logemesdt pour le moins récurrente dans I'histoire
contemporaine, une analyse plus fine met en reief succession de phases d’accalmies,
illustrées par I'annonce, également récurrente|'idée que «la crise est derriere nous ».
Souvenons-nous a ce titre des énoncées du rappomt Ba 1975 ou de certaines études
menées au cours de la seconde moitié des anné@gillp@ moins de dix ans !) qui voyaient
dans la croissance du nombre de logements sociacanis et difficiles a relouer, une
« détente de la demande ». La crise américainesulgsrimen’est-elle pas, aujourd’hui, le
signe d’un retournement mondial qui, en freinarddgeloppement du crédit immobilier, fait

2 Voir I'extrait tiré du rapport 2007 de la Fondatip. 25



éclater ce que certains économistes appellent tmdle«> et qui, cumulée a d’autres indices
de coups de frein a la croissance, nous entraire wae nouvelle phase historique des
marchés immobiliefs? Toujours est-il qu’une analyse approfondie desitmation du
logement en France impose un certain recul histetiq

Méme remarque d’un point de vue géographique. lrestad actuel de la crise du logement
n'est-il pas essentiellement influencé par I'obatibn de [I'lle-de-France, du littoral
meéditerranéen et de quelques villes sous hautéotem®mographique ? Dans le reste du
territoire, méme si I'effort financier des accédaat la propriété ne cesse d’augmenter, le
niveau des prix et le volume de l'offre permettentore a la grande majorité des ménages de
trouver a se loger selon leurs besoins.

Ces variations temporelles et ces différenciatispatiales interpellent les politiques du

logement dans leur capacité a dépasser la grarmtBeirdu systeme pour s’adapter aux

mutations du marché et & moduler leurs effortsometion de la diversité des territoires. Si

I'on tente d’analyser les mutations de ces polég@au cours des trente derniéres arinées
deux grands registres d’évolutions sont mis eneiad : celles des niveaux de décision et de
leurs liens aux territoires et celles qui déboutrsem une autonomie croissante des divers
enjeux de ces politiques. Chacun de ces deux regipbrte en lui d'importantes sources de
contradictions.

Décision politique et territoires

En matiere de politiques du logement, I'histoireer@e est marquée par I'élargissement du
fossé qui sépare des logiques nationales a réEsanacroéconomiques, des logiques locales
de régulation des marchés qui s’inscrivent de pluplus explicitement dans une perspective
transversale de développement territorial.

Au niveau national, le basculement vers l'aide @dasonne engagé en 1977, puis, surtout
depuis la seconde moitié des années 1990, la mentpaissance des mécanismes fiscaux et
la banalisation de l'aide a I'accession a la prétgripar la création du prét a taux zéro, ont
considérablement modifié les équilibres globauxaidss au logemehtPartant d’un systéme
principalement régulé par des aides a la pierr¢irmgentées et distribuées localement par les
services déconcentrés du ministere de 'Equipen@ntarrive désormais a un ensemble de
mécanismes d'aides ouvertes a tous les ayant dyaiten font la demande, sans liens
explicites au territoire et gérés principalemenhasau central par les ministeres chargés des
finances et des affaires sociales. A ce titre, lm@ne part des aides comptabilisées comme
relevant du domaine du logement perd ses spéésigiour ne plus constituer que des
contributions parmi d’autres au pilotage macroéoangoe du pays, dirigées vers le soutien
au secteur du batiment, la diffusion de la propri@mobiliere ou a la consommation des
ménages.

Du point de vue des politiques du logement, ceduéens mettent en avant quelques
contradictions entre des mécanismes d’aides quirégm les territoires et des effets locaux

% Voir I'extrait de Daniel Cohen p.15 et celui derilfw Serafini, p. 18

* Voir I'extrait d’Henri Coing et Christian Topalop, 20

® On peut se donner comme date de référence lawéfdu financement du logement de 1977 qui prerel act
d’'un changement d’époque aprés deux décenniegr/atition directe et massive de I'Etat. Voir a getsle
texte d’Anne-Marie Fribourg p. 39

® Voir I'extrait de Claude Taffin, p. 45



fortement différenciés selon les contextes auxgielsappliquent. C’est ainsi, par exemple
que les aides fiscales & I'investissement loGatiént le mode de calcul et la définition des
bénéficiaires n’'incluent aucune considération géplique, contribuent a la production d’'une
offre de logement tres différenciée selon que Sertrouve dans une agglomération sous forte
tension ou une ville & marché détendu.

En paralléle a cet éloignement des aides au logemdgard des territoires, s’est développé
un processus décentralisateur lent et toujourshenac La montée de l'intercommunalité
apres la loi Chevénement de 1999 a contribué &,lavemoins en partie, I'obstacle majeur a
la décentralisation des politiques du logement gaestitue I'éclatement de la structure
communale francaifelLa montée en compétence des agglomérations s, uiee moindre
mesure, de certains départements, modifie la ddeeedimensions locales des politiques de
I'habitat et institue de nouveaux chefs de file tdantérét pour le logement se croise avec les
guestions économiques, sociales et environnemengalar s’ancrer dans leurs projets de
territoires. La délégation des aides a la pieriiseran place en 2005 dans le cadre de I'acte |l
de la décentralisatidnest la derniére en date de ces avancées dégsattiegs, dont les
programmes locaux de I'habitat (PLH) constitueatitil de référence.

Entre ces deux tendances en apparence divergsateguent les initiatives plus sectorielles
de I'Etat qui réduisent un peu l'écart entre legidoes nationales et locales, mais en
alimentent également les contradictions. Le votgfement du plan de cohésion sociale
enoncé en 2004, avec ses objectifs quantitatiferenaccrus dans le cadre de la mise en
ceuvre du droit opposable au logement en 2007, froslur le terrain, des injonctions a
construire, portées par les services de I'Etatsguieurtent aux objectifs énoncés par les PLH
sur la base d’analyses locales. Il en va de mémfeipg@our la mise en ceuvre des opérations
entreprises sous I'égide du programme de rénovatibaine, piloté par une agence nationale
(ANRU) trés centralisée dont I'action ignore souMes politiques locales de I'habitat.

Cette multiplicité de registres d’action publique de niveaux de décision participe a
limpression générale, fréquemment mise en exerguee grande complexité des politiques
du logement, voire de leur incohérence. Sans daeetait-il effectivement nécessaire
d’entreprendre une vaste opération de clarificatbnde mise a plat de I'extraordinaire
profusion de dispositifs, de textes et de comboraisd’acteurs qui caractérise les politiques
du logement. Toutefois, il faut également s’intgeo plus profondément sur le sens de ces
politiques pour constater a quel point elles répom@ujourd’hui & une large gamme d’enjeux
dont les légitimités individuelles sont difficilemtecontestables, mais donc I'accumulation
produit & son tour brouillages et contradictions.

Diversité des enjeux de politiques du logement

Les critiques les plus fréquemment formulées aafégde linefficacité des politiques du
logement portent sur leur incapacité a faire emesque I'ensemble des habitants de notre
pays soient effectivement logés dans de bonnestammslde confort et de salubrité. Il s'agit
la d’'une critique forte qui souligne le scandalendal logement, voire de I'absence totale de
domicile, dans une société avancée et globalenmem.rMais, souligner cette insuffisance

" Depuis la seconde moitié des années 1980, sssorgdé divers régimes d’incitation & I'investiseatriocatif
privé, ayant porté les noms de presque tous lestmas en charge du logement, de Méhaignerie aeRaddi
Borloo, en passant par Périssol et Besson.

8 Voir I'extrait de Jean-Claude Driant, p. 55

° Loi relative aux libertés et aux responsabiligales du 13 aodt 2004.



manifeste conduit parfois a ignorer que les palitig)du logement répondent aussi a d’autres
enjeux et que les évolutions de ces trente des@meées ont tendu a rendre chacun de ces
enjeux de plus en plus autonomes.

C’est la cas, justement, de la problématique dit drblogement qui, depuis la loi Besson de
juin 1990, s’est développée a partir de ses intierax avec les autres dimensions de 'action
sociale, notamment dans le cadre des conseils @énét avec la contribution d'un réseau
important d’'acteurs associatifs. L’ensemble conibtau développement de mécanismes
d’aides et de produits immobiliers fortement spéxa, dans le champ du logement et dans
celui de I'hébergement, qui courent parfois le ussgl’un fort cloisonnement vis-a-vis de
I'offre ordinaire. La mise en ceuvre du droit audogent opposable pourrait contribuer a une
ouverture en faisant jouer un rdle majeur au patdMHmais peut-étre au risque d’un
accroissement de sa spécialisation sociale.

La question plus globale de la capacité des mamthdésgement a fournir une offre adaptée et
accessible a I'ensemble des ménages pour réporidtgsabesoins et a leurs aspirations est
traitée a des niveaux trés différents de ceux g dans le droit au logement. Les deux
principales directions empruntées par ces polisgsent la promotion de I'accession a la
propriété et I'accroissement d’'une offre diversfi&lles mobilisent a la fois I'Etat, qui définit

et calibre les mécanismes d’aides, et les aggldinasadans le cadre des programmes locaux
de I'habitat et de la mise en ceuvre de la délégates aides a la pierre. Sans étre directement
contradictoires avec le droit au logement puisdegelveulent contribuer a la fluidité du
systeme au bénéfice de tous, ces politiques sdopdpent dans d'autres instances et avec
d’autres outils.

Rendre plus facile 'acces des ménages pauvrearauspcial et favoriser 'accomplissement
de parcours résidentiels ascendants correspondanthemix et aux aspirations majoritaires
peut s’avérer contradictoire avec ce qui a longeme I'un des enjeux essentiels des
politiques de I'habitat : la mixité socidfe En effet, tant la concentration de la pauvretésda
les HLM que le développement de l'accession a tgpéte, s’ils ne donnent pas lieu a des
politiques territoriales affirmées, tendent a attoedes mécanismes de séparation spatiale des
catégories sociales. C’est donc un enjeu de réma#on de la répartition spatiale de I'offre
de logements qui vient compléter celui de I'aceisent de I'offre, mais dont la perspective
temporelle est trés difféerente. Comment traitea dois I'urgence de la lutte contre le mal
logement et le temps, forcément long, de la restration urbaine ?

Le déphasage peut étre du méme ordre s’agissafierjeu qualitatif. L’'abondance de
normes sur la qualité, 'adaptation et la perforogades logements est frequemment évoquée
au rang des obstacles a 'accessibilité économilyuparc de logements. Le développement
de l'accession sociale a la propriété peut-il s fsans renoncer a la durabilité de la maison
individuelle et a la lutte contre I'étalement umb& Les colts de production et de gestion des
HLM sont-ils compatibles avec le logement des méndgs plus pauvres ? Plus largement,
les codts liées a la montée des préoccupations Ipsuguestions environnementales, telles
gu’elle se sont manifestées lors du Grenelle devitennement, sont-ils compatibles avec le
droit au logement ?

La rénovation urbaine, qui fait le pari d'une trfmmmation sociale profonde des quartiers les
plus stigmatisés en utilisant les outils de lartestiration urbaine, se heurte également a ces

19voir & ce sujet : Christine Lelévridres mixités sociale®roblémes politiques et sociaux n°929, La
documentation francaise, octobre 2006



décalages temporels. Elle peine de plus en plusstifigr des démolitions de logements
sociaux dans les villes ou les besoins sont lesgiants et ou la construction est notoirement
insuffisante.

On pourrait multiplier les exemples de ce type ouintrent les facons dont les différents

registres de politiques du logement, tous légitipresisolément et de plus en plus autonomes
dans leurs modalités de mise en ceuvre, s’entreehoet se contredisent. L'un des enjeux
majeurs pour une réforme des politiques du logentant au niveau national que dans leurs
dimensions locales, est de traiter en tant questates contradictions afin de retrouver un
minimum de cohérence et de lisibilité sans nigillaalité des registres.

Le logement social au coeur des contradictions

La plupart de ces contradictions se cristallisearsdle logement social, placé dans I'ceil du
cyclone face a la multiplicité des missions quidant attribuées et par la mise en évidence de
ses difficultés a y répondre.

Avec un peu plus de quatre millions de logememtgdrc social francais est I'un des plus
abondants d’Europe, ce qui lui a permis, jusqu’@nteaant, d’afficher une certaine proximité
avec les approches universalistes du logement'ai@&st ainsi qu'aujourd’hui encore, les
plafonds de ressources pour accéder aux HLM cotgieis des deux tiers des ménages
vivant en France. Historiquement, la vocation ppate de ce parc était d'ailleurs plutét
tournée vers les salariés de l'industrie que vess gersonnes les plus défavorisées. La
persistance de nombreuses situations d’exclusidoggment et la crise actuelle remettent en
cause, dans bien des esprits, cette acceptiontewleparc social, qui a pourtant le mérite de
sa cohérence avec les objectifs de mixité.

En effet, 'atout de I'abondance est contre balgo&ecertaines des caractéristiques du parc
HLM qui le transforment parfois en handicap. Prédadmoitié de ce parc a été construit entre
1956 et 1975 et plus d'un logement sur quatreigst dans une zone urbaine sensible. C’est
le reflet de types de constructions (les fameusesstet barres) et de fortes concentrations
géographiques (les grands ensembles) qui influéneenore trés fortement une image
négative du logement social, tant dans I'opinioa ghiez les élus locaux. Il en résulte a la fois
la persistance de quartiers paupérisés et stigbsats$ les réticences de beaucoup de
communes a s'engager dans la production de HLM.

Dans la situation actuelle, renforcer encore lasiors sociale des HLM reviendrait sans

doute, au moins a court et moyen terme, a renguexdiellement aux objectifs de mixité et

freinerait les dynamiques de renouvellement urb@lest peut-étre le prix a payer face a
'urgence que créent des situations d’exclusiorestccertainement, au moins dans les
agglomérations ou la pression est la plus fort& conséquence prévisible de la mise en
ceuvre du droit au logement opposable.

Cet ensemble de réflexions liminaires peut sereigdlle de lecture au présent dossier dont
les extraits ont été choisis pour rendre comptdaddiversité des portes d’entrées pour
comprendre les politiques de I'habitat. La premigaetie pose les termes de la confrontation

1 voir & ce sujet I'extrait de Laurent Ghekiére9p.



entre I'euphorie immobiliere de ces dernieres asredela crise du logement ; la deuxieme
développe les composantes des politiques, d’abamd urs grandes tendances, puis avec un
regard plus appuyé sur la question sociale a tsaesr prismes du droit au logement et des
HLM. La troisieme partie du dossier apporte quedgaelairages européens, notamment sur
les questions de la propriété et des différentasations du logement social.



