Contexte de la politique du logement

I. L’Etat:entre controéle et désengagement

A. Une politique toujours largement sous responsabilité de I'Etat

En ce qui concerne la politique du logement, la répartition des compétences et des
responsabilités est complexe. Premiérementingt ans d'accumulation |égislative et d'allers-
retours entre |'Etat et les collectivités ont créé un systéme illisible, complexe et technocratique ot
les frontieres des compétences de chacun sont floues et les responsabilités»diluées
Deuxiemement, la question de la place de I'Etat est souvent discutée. En effet, si 'Etat s’affirme
comme le garant de I'égalité territoriale et de la solidarité nationale, les collectivités locales
revendiquent quant a elles, une certaine Iégitimité démocratique et une meilleure efficacité due
leur proximité et a la connaissance de leur territoire. L’évolution de la conduite des politiques du
logement est donc tiraillée entre des forces politiques et économiques qui poussent I'Etat a <
réinvestir et a garder un important contrdle sur la mise en ceuvre locale des politiques du logeme
alors que d’autres sont plus favorables au retrait de I'Etat.

Au lendemain de la seconde guerre mondiale, seul I'Etat francais possédait les moyen
financiers nécessaires pour la reconstruction du pays. Et jusqu’a la fin des années 1970, I'Etat est
seul a posséder les compétences et la légitimité pour intervenir, gérer la politique du logement ¢
fixer les priorités d’action.

Des 1982, la « loi Defferre » ou « Acte | » de la décentralisation, redéfinit les rapports entre
I'Etat et les collectivités, et en 1983 es derniéres se voient transférer certaines compétences. Mais
malgré I'adoption de plusieurs lois et mesures de décentralisation depuis une trentaine d’années
conduite des politiques du logement reste encore aujourd’hui en grande partie sous responsabilité
'Etat. Ce maintien se justifie a I'époque par le réle clef que joue le secteur du batiment dans
I’économie nationale et par le fait que la politique de construction massive de logement social e
I'équilibre de son systéeme de financement ne peuvent étre gérés qu’au niveau national. On assis
néanmoins ces derniéres années a un mouvement de territorialisation des politiques de I'habite
offrant de plus en plus de responsabilités aux collectivités locadesopstat est repris plus en
détail dans le 1.B.p

Malgré cette politique de transfert, I'Etat cherche encore aujourd’hui, au nom de I'équité
territoriale, a rester tres présent dans les politiques du logement, notamment en termes c
programmation et d'évaluation. Ainsi I'Etat conserve un puissant réle d’encadrement, en élaborar
'ensemble des objectifs relatifs a la politique du logement et en fixant les moyens qui lui sont
alloués. En effet, la production de logements sociaux reste nhotamment soumise aux objectifs d
Plan de Cohésion Sociale. Par exemple, avec le plan de cohésion sociale de Jean Louis Borloo, :
la période 2005-2009, I'Etat visait la construction de 100 000 logements sociaux “par an
Derniérement, I'Etat a augmenté son engagement en passant ce chiffre a 150 000, d’'apres |

19 Cités Territoires Gouvernance, article « Décentralisation et territorialisation des politiques du logement », écrit par
Samuel JABLON, 2008. Disponible en ligne sur : http://www.citego.info/?Decentralisation-et

% 10i n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les
régions et [I'Etat, complétée par la Loi n°83-663 du 22 juillet 1983. Textes disponibles sur:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXTO00000320197&dateTexte et
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXTO00000320195&dateTexte=20130211

?! Ce plan vise la construction de 100 000 HLM par an, grace a une convention-cadre entre 'Etat et I'Union sociale
pour I’habitat ainsi que la remise sur le marché de 100000 logements vacants et le financement de 200 000
logements privés a loyers maitrisés par ’ANAH




objectifs du Plan d'investissement pour le logerferitEtat a également récemment relevé le
pourcentage de logements sociaux obligatoire pmucdmmunes d’'une certaine tifle

Enfin, I'Etat continue a fixer le montant des emles d'aides financieres accordées au logement
et & décider de leur répartition territoriale. &idi relative aux libertés et responsabilités lesa
offert aux EPCI et aux départements, la possikilééérer les aides a la pierre en direction da par
du logement locatif public et du parc privé, I'Etanserve donc un réle majeur en continuant de
fixer les objectifs et les modalités précis de igestll garde également la pleine maitrise des
dispositifs d'aides a la personne et des dépeisedels en faveur de l'investissement locatif dont
I'importance est bien plus significative que celés aides a la pierre comme le montre le tableau

suivant :

Les aides a la pierre dans I'effort financier de I'Etat en faveur du logement
(Mission Ville et logement - 2010)

ENSEMBLE DE LA MISSION (crédits dintervention) :

Dépenses budgétaires : 7 732 ME
Dépenses fiscales totales : 3702 ME
VOLET VILLE

Programme 177 : Prévention de 1'exclusion et insertion des personnes
vulnérables (interventions)

Dépenses budgétaires :

Principalement : hébergement durgence 1100 M€
Dépenses fiscales directes :

Exonération impét sur le revenu et taxe d'habitation des personnes

vulnérables 57 M€
Programme 147 : Politique de la ville (interventions)

Dépenses budgétaires:

Principalement : contrats urbains de cohésion sociale et soutien

aux opérateurs 655 M€
Dépenses fiscales directes :

Notamment : zones franches urbaines (exonération d'impdts d'Etat et d'impots
locaux)

VOLET LOGEMENT

Programme 109 : Aide a I'accés au logement (interventions)

Dépenses budgétaires :

Contribution au Fonds national d'aide au logement. au titre de 1'aide personnalisée au
logement (APL) et de I'allocation de logement a caractére social ; contnbution au
fonctionnement de I'Agence nationale d'information pour le logement et i d'autres
Ofganismes 5370 Me
Dépenses fiscales directes :

Exonération des revenus de I'APL et de I’ALS a l'imp6t sur le revenu ; Crédit d'impdt
relatif a la prime d'assurance contre les impavés de loyer 37 M€
Programme 135 : Développement et amélioration de I'offre de logement
(interventions)

Dépenses budgétaires :

Construction locative et amélioration du parc. accession a la propriété. réglementation
technique 607 M€
Dépenses fiscales directes

Au bénéfice d'organismes HLM, de bailleurs consentant des lovers conventionnés ou
remeftant sur le marche des logements vacants ou pour l'accession sociale a la
propriété 3205 M€
Autres dépenses fiscales rartachées

Au bénéfice de propriétaires particuliers, pour les travaux dans les logements acheves
depuis plus de deux ans (TVA a 5.5 %) ; intéréts d'emprunt, grosses réparations,
epargne logement et exonérations des plus values sur la revente de la résidence

403 M€ principale 8120 M€

Source : PAF 2010 {dépenses fiscales) et 2011 {crédits de paiement)

On constate par exemple que pour le Programmeé’ &35éveloppement et amélioration de I'offre
de logement », les dépenses budgétaires ne rafgasaju’environ 5% de I'ensemble des
dépenses.

Aussi, a travers ses agences nationales, I'Etairdecdes fonds publics uniguement aux
collectivités locales qui élaborent et conduisess grojets qui concordent avec ses objectifs. Par
exemple, '’Agence Nationale pour la Rénovation liba(ANRUY” s’appuie sur des appels a
projet ou concours pour l'attribution des subvemsioD’abord expérimental, ce processus s’est
généralisé et ces appels a projets se multipl@stte évolution des modes d’allocations des crédits
étatiques n’est pourtant pas sans conséquenceo@esurs conduisent a une mise en concurrence
des territoires ou les projets qui ne répondentgoxsorientations de I'Etat ont trés peu de chance
d’obtenir des financements. De plus, la capacigidiercommunalités a participer et a se saisir de
ces opportunités est trés variable. L'obtentiorcdge subventions conditionne pourtant souvent le
bouclage de certaines opérations pour les collegsiv

?2 Plan annoncé le 21 mars 2013, comportant 20 mesures et visant notamment la construction de 150 000 logements
sociaux et la rénovation énergétique de 120000 logements sociaux par an. Dossier de presse disponible sur:
http://www.territoires.gouv.fr/IMG/pdf/130321_DP_version_integrale_20_mesures.pdf

2 article 55 de la loi du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbain (loi SRU) imposait aux
communes de plus de 3 500 habitants (comprises dans une agglomération de plus de 50 000 habitants, comprenant
au moins une commune de plus de 15000 habitants) de disposer d’au moins 20% de logements sociaux. Ce
pourcentage est désormais de 25% depuis le projet de loi Duflot sur le logement social (Loi n°2013-61 du 18 janvier
2013 relative a la mobilisation du foncier public en faveur du logement et au renforcement des obligations de
production de logement social, texte disponible sur :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=A57F158F39FFC7396D08AA624A3FA279.tpdjo09v_1 2 cidText
e=JORFTEXT000026954420&dateTexte=20130630 )

*Le programme 135 « Développement et amélioration de I'offre de logement » comprend « I'ensemble des moyens
que I'Etat consacre a la production de nouveaux logements, a I'amélioration du parc existant et a I'accession a la
propriété ». Il comprend donc essentiellement les aides a la pierre.

> |’ANRU est chargée de la mise en ceuvre du Plan National de Rénovation Urbaine (PNRU) qui vise la transformation
des quartiers classés en Zone Urbaine Sensible (ZUS). Site officiel : http.//www.anru.fr/




Ainsi, I'Etat oriente l'attribution des aides fingiares vers la réalisation des objectifs qu'il
fixe lui-méme, ce qui laisse peu de marge de maneqour les collectivités locales. En effet, si la
capacité politique des intercommunalités varierséds territoires, elle demeure néanmoins limitée.
Pour Renaud Epstein, cette limite se trouve d’abdeths d’absence de réelle capacité
d’énonciation ou d’adaptation des normes juridiqyes les collectivités territoriales ou leurs
groupements, qui demeure une prérogative étatijuel’auteur souligne que la France n'a
pourtant pas échappé au mouvement global d’afésibinent de I'autorité et des capacités d’action
de I'Etat, sous leffet de«la montée en puissance des institutions polisqeeipra et
infranationales». Néanmoins, contrairement a d’autres pays eeropd’Etat francais ne partage
pas son pouvoir normatif avec les entités politiqudéranationales. En effet, la décentralisatiom n’
pas vraiment affecté ce pouvoir de I'Etat. De plgesdernier conserve la compétence « supréme »,
celle de définir quelles sont les compétences déses institutions publiques. Ainsi, les
collectivités territoriales disposent uniquementdmpétences de mise en ceuvre sur leur territoire,
elle-méme encadrée par les normes nationales.

B. Un Etat qui se désengage progressivement

Paradoxalement, si I'Etat garde un fort controlelayolitique du logement, on constate ces
dernieres années qu’il se désengage progressive@edesengagement a d’ailleurs fait I'objet d'un
PFE au cours de I'année universitaire 2012-201Bes«stratégies locales pour la production de
logements sociaux dans des marchés différenci@nparaison de trois cas d’études Saint-Etienne
Métropole, Tours plus et Pays d’Ai/, par Brice LEHOUX. Quelques éléments, déja mis en
évidence dans ce projet de recherche seront mgumis cette partie.

1. Un désengagement financier...

Face a la crise économique, le désengagement dat |#st d’abord financier. Une
diminution des financements pour la constructioh restable des 1977, année de la réforme
« Barre » qui réoriente les politiques du logemears les aides a la personne. Ainsi, les aides a la
pierre passent, elles, de 43 milliards de francs98 a 28 milliards en 1993
Le projet de loi de finances pour 2011 montre umiede des crédits du programme 135, constitués
a 90% des aides a la pietteL'évolution de ces crédits sur la période 20112dllustre
parfaitement le désengagement de I'Etat.

Evolution des crédits du programme 13%en millions d’euros)

2011 2012 2013

AE CP AE CP AE CP

Programme 135 — 558,4 518,4 538,7| 458, 496,¢ 386,9
Développement et
amélioration de I'offre de
logement

AE : Autorisations d’engagement, CP : Crédits deepeent
Source : Site du Sénat, rapport Iégislatif sur le projet de loi de finances pour 2011 « Ville et logement »

% Les politiques intercommunales, entre coopération, coordination et compétition. La mise en ceuvre des principes de
mixité et de durabilité par les communautés d’agglomération délégataires de la gestion des aides a la pierre. Renaud
Epstein avec la collaboration de Thomas Kirszbaum et Héleéne Macaire, Septembre 2011.

*’ Ce PFE s’appuie lui-méme sur certains éléments du PFE de Clara Kalpakdjian, effectué au cours de I'année
universitaire 2010-2011 : «Les stratégies des organismes HLM face aux désengagements de I'Etat»

%% Site du Conseil national des politiques de lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale, Dossier thématique

« Logement et hébergement », dates clés et principaux textes : http://www.cnle.gouv.fr/Dates-cles-de-1894-a-
1982.html

2 Site du Sénat, « Projet de loi de finances pour 2011 : Ville et logement » : http.//www.senat.fr/rap/a10-115-7/a10-
115-78.html




En ce qui concerne le projet de loi de finances @814, si comme on peut le voir sur le tableau
suivant, on note une augmentation globale des tsréléis programmes relatifs au logement, les
crédits du programme 135 sont eux toujours nettesrebaisse.

Evolution en 2014 des crédits des programmes « logement » de la mission « égalité des territoires,
logement et ville » (en millions d’euros)

AE CP
LFI 2013 PLF 2014 Evolution LFI 2013 PLF 2014 | Evolution

Programme 177 1223,4 1313,3 +7,3% 1223,4 1313,3 +7,3%
« Prévention de
I’exclusion et insertion
des personnes
vulnérables

Programme 109 « Aide 4 892,9 5 065,7 +3,5% 4 892,9 5065,7 +3,5%
a lI’acces au logement »

Programme 135 626,9 579,9 -7,5% 561,8 406,9 -27,6%
« Urbanisme,
territoires et
amélioration de
I’habitat »

Programme 147 503,6 492,7 -2,2% 503,7 481,4 -4,4%
« Politique de la ville »

Programme 337 816,1 804,6 -1,4% 816,1 804,6 -1,4%
« Conduite et pilotage
des politiques de
I’égalité des territoires,
du logement et de la
ville »

Total des programmes 7 559,4 7 763,5 +2,7% 7 494,3 7 590,4 +1,3%
« Logement » (177,
109, 135 et 337)

Total de la mission 8 063,0 8256,2 +2,4% 7 998,0 8071,8% +0,9%

Source : Site du Sénat, rapport Iégislatif sur le projet de loi de finances pour 2014 « Egalité des territoires,
logement et ville »

Cette diminution des crédits du programme 135tk débudgétisation des aides a la pierre, elle
vise selon le Gouvernement, @entribuer a I'effort de redressement des finanasliques»™".

L'effort de I'Etat est désormais axé principalementr les aides a la personne et les
dispositifs d’avantages fiscaux. D'aprés les calcté Julie Pollard, les aides & la pierre ne
représentaient qu’'un cinquieme du budget consaardogement par I'Etat alors qu’elles en
représentaient la moitié en 1984. La proportionaldes a la personne est, elle, passée d'un tiers a
la moitié et celle des aides fiscales a doublé.f&mrisant ces formes d’aides, I'Etat réduit
I'autonomie des collectivités puisque ces derni@éresit pas de prise sur celles-ci, contrairement
aux aides directes a la production, dont ellesetégnt la diminution. Ce désengagement de I'Etat
oblige les collectivités locales a revoir leur arigation et a mettre en place de nouvelles stegégi
afin de pallier a cette diminution des financemebis plus, au cours des cing derniéres années, on
observe une hausse des colts de production du émgdocatif social. En 2007, une étude de

0 Rapport législatif sur le projet de loi de finances 2014 : Egalité des territoires, logement et ville. Site du Sénat.
Disponible sur : http://www.senat.fr/rap/a13-157-8/a13-157-82.htmin

3L pollard J. (2011) « L'action publique par les nicfiscales. L'exemple du secteur du logement »zeB®., Siné
A.(dir.)

Gouverner (par) les finances publiques, Paris : Presses de Sciences Po.




I'’AdCF et 'ACUF montre par exemple que le coltun’logement PLUS a augmenté de 41%
L’étude montre que la compensation de cette augtents’est faite par un apport de fonds
propres de la part des collectivités locales etaiganismes HLM. Ainsi, sur la période étudiée, le
poids des subventions de I'Etat a reculé de 5 gpaiors que celui des collectivités locales et des
bailleurs sociaux a lui augmenté de 3 points. P&t diminue ces aides, plus il incite les
collectivités a s’investir et a dépenser davantager servir la politique de I'habitat. Ainsi par
exemple, I'implication financiére des collectivitéscales est un des criteres d’appréciation des
dossiers par 'ANRU. Globalement, cette incitataancofinancement local des politiques nationales
du logement est de plus en plus notable.

Toutefois 'ensemble des collectivités locales omt pas impactées de la méme maniere, les
situations étant trés différentes selon les tereso De plus, depuis le début des années 2000, on
note une tendance a la territorialisation des a#dés pierre. Leur montant étant moins élevé, le
Gouvernement a fait le choix de les recentrer ggr territoires ou les besoins sont les plus
importants. L'accent est donc mis sur les zonedues, ou I'offre en logement est insuffisante,
alors que les territoires n'appartenant pas a eeesvoient leurs dotations décliner. Deux zonages
servent ainsi de référence a l'orientation géogrpmhdes aides a la pierre : le zonage « locatif
social » et le zonage « Scellier»Ces zonages et leur coexistence sont vivemetiqués par
plusieurs acteurs, et notamment par la Cour desptasn Cette derniére déclare que le zonage
Scellier «n’est pas adapté aux enjeux du logement sogiaklle dénonce des sources
d’information disponibles pour mesurer la tensioombreuses mais dispersées, non exhaustives et
souvent peu fiables et pointe des écarts constatés dans certairggense entre les deux
zonages. Sila loi de finances pour 2012 a mis fin aydstif d’aide & l'investissement locatif
Scellier et que celui a été remplacé, depuis jarR0d3 par le dispositif issu de la loi « Duflob,1
la délimitation des zones n’a, elle, pas été médifiEnfin, d’autres acteurs ne remettent pas
particulierement en cause le zonage mais plutpptache globale de I'Etat. Ainsi, pour 'AdEF
cette territorialisation des aides a la pierre aenet pas de résoudre les problemes, au contraire,
elle les entretiendrait : si 'on continue de faire porter I'effort principal et les financements - sur
les zones les plus tendues, on accentue les tangiof la ou se concentrent les problemes, on
concentre les efforts, attirant du méme coup dagatde demandes. En d’autres termes, on court
toujours apres la tension au risque méme de l'atitee.. ».

2. ... etinstitutionnel

Si I'Etat continue de « piloter » la politique degement, il s’en désengage pourtant
institutionnellement. Depuis plusieurs années @istes a un mouvement de territorialisation des
politiques de I'habitat, visant une redistributiplus efficace. Selon Daniel Behar, professeur a
I'institut d’'Urbanisme de Paris, la politique dugement est, comme beaucoup d’autres politiques a
dimension redistributive, knpuissante & « tenir » logique de performanceeigue d’égalité»*".
Face a une grande diversité des territoires, dettétorialisation permettrait d’apprécier plus
précisément leurs besoins afin de mieux adaptedig®ositifs publics par rapport aux réalités
locales. En effet, si des principes généraux séfihid au niveau national, les réponses, elles, ne
doivent pas étre uniformes sur 'ensemble du taref il est donc essentiel que soit prise en cempt
la diversité de celui-ci. Cette territorialisatipermet également une meilleure transversalité entre
les différents acteurs du logement. En établissanfointement le diagnostic des besoins des
territoires, les différents acteurs (services detaff, collectivités locales, bailleurs sociaux...)
apprennent a mieux se connaitre, et agissent@issefficacement.

% Le colit moyen unitaire est passé de de 88 000 euros/logement en 2001 a 124 000 euros/ logement en 2006

 Cf Annexe 1

o Rapport public annuel 2012 de la Cour des comptes « Le logement social : les priorités géographiques »

* Dossier Politiques locales de I’habitat. Cahier détachable du mensuel Intercommunalités n°133 édité par I’AdCF,
avril 2009.

*® pouvoirs Locaux, Les cahiers de la décentralisation. N°45 — mai 2000, « Habitat : pour une politisation de I'action
publigue territoriale », Daniel BEHAR
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Ainsi on assiste a un transfert progressif de caemp@s vers les collectivités territoriales.
C'est le cas de la premiére loi de décentralisafipi offre la possibilité aux communes,
départements et régions de définir leurs priodtéastions en matiere d’habitat (communes et EPCI
les définissent a travers un Programme Local deHitat (PLH) crée par cette méme loi). Elle
confie également aux communes la responsabilitéa geanification urbaine et du logement social.
Celles-ci disposent alors d’'une liberté de déciskbrde conception dans I'élaboration de leurs
documents d’'urbanisme, dans la conformité des segitionales. Les régions ne se sont vues
confier aucune compétence obligatoire en matierdogement mais la plupart d’entre elles
interviennent sur les financements, en soutiencddsctivités locales. La loi Besson de 1990
crée, elle, le Fonds de Solidarité pour le Logem@38L) et prévoit dans le méme temps sa
cogestion par I'Etat et le département. Plusieaxdes ont également constitué I'Acte Il de la
décentralisation, continuant d’étendre les resputitgs des collectivités. La loi relative aux
libertés et responsabilités locales, dont il egstjon dans ce rapport, en est la derniere étélpe, e
continue d’illustrer le désengagement de I'Etalyieei laissant la responsabilité de la gestion des
aides a la pierre aux intercommunalités et aux tiéments. Enfin, le processus de décentralisation
se poursuit avec I'Acte Il de la décentralisati@®coupé en trois textes, qui a été présenté au
Conseil des Ministres le 10 avril 2013. Le premietet, la Loi de modernisation de l'action
publique territoriale et I'affirmation des métropsf’ a été adopté le 19 décembre 2013. Cette loi
prévoit une clarification des compétences des mdiffts niveaux de collectivité et une
modernisation de l'organisation de l'action pub&guvisant une meilleure coordination des
politiques conduites par les différents acteurssdarmdomaine de I'habitat. Elle crée également un
nouveau statut d'intercommunalité, la métropgldaquelle bénéficie de compétences plus
importantes en matiere de logement et d’habitatamment concernant I'amélioration du parc
existant, de réhabilitation et de résorption dalbitat insalubre.

Le désengagement de I'Etat se traduit également up& réduction des ressources
techniques, politiques et juridiques de ses sesuwigeEoncentrés, ce qui, parallelement a un transfer
de compétences, apparait comme clairement paradoaal services devant accompagner les
collectivités dans I'apprentissage de leurs nouvedles. A la fin des années 1990 les DDE
comptaient 78 000 agents, soit 80% des effectifsishistére de I'équipement. Ce ministere devient
en 2007 le ministére de I'écologie, du développdndemable des transports et du logement et se
restructure autour de 11 directions interdépartéates n’employant plus que 8 500 agéhtka
réforme de I'administration territoriale de 'E#REATE) a divisé les politiques d’aménagement
et du logement en deux : I'urbanisme, le développ@nde I'offre en logement, les relations avec
les organismes HLM et la rénovation du parc de nug@ relévent des Directions Du Territoire
(DDT) alors que la demande de logement et lesioektavec les demandeurs relévent des
Directions de la Cohésion Sociale (DDCS). Dansramport Renaud Epstein note méme que, sur

% Loi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les
régions et [I'Etat, complétée par la Loi n°83-663 du 22 juillet 1983. Textes disponibles sur:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000320197&dateTexte et
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do ?cidTexte=JORFTEXTO00000320195&dateTexte=20130211

% Loi n°90-449 du 31 mai 1990 visant a la mise en ceuvre du droit au logement. Texte disponible sur :
http://legifrance.gouv.fr/affichTexte.do ?cidTexte=JORFTEXT000000159413

** Loi n°2014-58 du 27 janvier 2014, texte disponible sur :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000028526298&dateTexte&categorieLien=id

0 Les EPCI a fiscalité propre de plus de 400000 habitants au sein d’une aire urbaine de 650 000 habitants sont
automatiquement transformées, par décret, en métropole. Trois EPCI obtiennent ce statut particulier, sont ainsi
crées : la métropole du Grand Paris, la métropole de Lyon et la métropole d’Aix-Marseille-Provence. D’autres EPCI
peuvent également obtenir le statut de métropole a leur demande (conditions a I'article 43 du chapitre IV de la loi).

* Les politiques intercommunales, entre coopération, coordination et compétition. La mise en ceuvre des principes de
mixité et de durabilité par les communautés d’agglomération délégataires de la gestion des aides a la pierre. Renaud
Epstein avec la collaboration de Thomas Kirszbaum et Hélene Macaire. Septembre 2011

*? Réforme engagée 2 partir de 2007. Charte de gestion des directions départementales interministérielles, la réforme
de I'administration territoriale de I'Etat, 5 janvier 2010, disponible sur : http://www.fonction-
publique.gouv.fr/files/files/publications/hors_collections/charte_gestion_RH_DDI.pdf
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les agglomérations étudiéesles DDT ont quasiment disparu du systéeme d’actearsharge des
politiques d’'aménagement et du logemeTit Il semble que les relations entre les EPCI eDIBg

ou les DREAL, qui les ont accompagnés dans leurtéeoan puissance, soient désormais presque
inexistantes. Toutefois, si I'Etat local n’appargitus comme un partenaire majeur des
intercommunalités, il n’a pas complétement disparsa place varie fortement selon les territoires.
Si pour certains les services déconcentrés onadisges politiques menées, ils restent actifs pour
d’autres dans la mise en ceuvre des politiqueshaitat. Dans son rapport Renaud Epétaiote

que la présence de I'Etat local dans les politiqliesnue surtout dans les territoires urbains, pour
se concentrer sur les territoires plus petits as plraux, qui disposent de moins de ressources
techniques et humaines. L’AdCF regrette que I'EB®atdésengage ainsi au niveau local car il est
pour elle essentiel que celui-ci accompagne ldeaolités afin d’améliorer leur expertise et leurs
compétences.

43 Les politiques intercommunales, entre coopérationydination et compétition. La mise en ceuvre dexipes de
mixité et de durabilité par les communautés d’aggimation délégataires de la gestion des aidespéetee. Renaud
Epstein avec la collaboration de Thomas Kirszbatihééene Macaire. Septembre 2011.

* Les politiques intercommunales, entre coopération, coordination et compétition. La mise en ceuvre des principes de
mixité et de durabilité par les communautés d’agglomération délégataires de la gestion des aides a la pierre. Renaud
Epstein avec la collaboration de Thomas Kirszbaum et Hélene Macaire. Septembre 2011
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I[I. Lamontée en puissance de l'intercommunalité

Comme vu précédemment, I'Etat, garant de I'équelibr de la solidarité nationale, garde un
important contr6le sur la politique du logementpé#irtage toutefois sa mise en ceuvre avec les
collectivités locales qui ont vu leurs responsédsliaugmenter au fil des réformes. Les politiques
locales de I'habitat mobilisent ainsi divers acteairdes échelles différentes. Les régions partitipe
notamment avec I'Etat aux actions de renouvellemebgin. Les conseils généraux sont, eux,
chargés de la mise en place du Plan Départemetatiah pour le Logement des Personnes
Défavorisées (PDALP) alors que les communes etidGIBpeuvent, elles, mettre en place a leur
échelle un Programme Local de I'Habitat (PLHAu-dela des acteurs publics, différents acteurs
sont également impliqués dans les politiques dwertent et participent a la construction de
logements sociaux. Parmi eux, les entreprises quisi locales (EPL), réunissant les SEM, elles
prennent part aux actions liées au renouvellemdndin et construisent des logements locatifs
sociaux ou en accession a la propriété. Néanmigimgcteurs principaux de ce mouvement sont les
organismes HLM, représentés par I'Union Socialer pblabitat. Créée en 1929, 'USHregroupe
actuellement 755 organismes HLM qui détiennent mijBions de logements. Partenaires et
interlocuteurs importants des élus et des sendéesncentrés de I'Etat, les organismes HLM sont
en effet des acteurs essentiels des politiquedea® I'habitat. Enfin, la Caisse des Dépbts et
Consignation (CDC) est un acteur indispensable idan€ement du logement social et de la
politique de la ville, elle accorde des préts aglderme aux organismes HLM ainsi gu’aux
collectivités.

Parmi 'ensemble de ces acteurs les politiquesldscde I'habitat reposent principalement
sur des relations entre I'Etat, les collectivitésritoriales et les organismes de logement social.
Mais selon Jean Claude Dridhtl s’agit en réalité trop souvent d’undriple relation bilatérale»,
c'est-a-dire que parmi ces trois acteurs principales relations se font deux-a-deux. Les
organismes HLM souhaitent que la délégation dessaddla pierre transforme ces binbmes en une
vraie relation triangulaire. Etablir une réelleat@n entre les trois partenaires majeurs que sont
I'Etat, les délégataires et les organismes de legesocial apparait effectivement favorable pour la
mise en ceuvre des politiques locales du logement.

Le morcellement des politiques et des compétenass ges problémes de connaissance des
territoires et des besoins de la population, cerguod difficile la mise en place de politiques
appropriées. Les interlocuteurs et acteurs se piiahik, le financement d’'une opération peut
mobiliser a la fois la région, le département, umrcommunalité et une commune, ce qui
complexifie son montage. Une simplification estesSaire et pour cela la définition d’'un « chef de
file » s’avere indispensable. Pouvant exercer amepe&tence sur I'offre et la demande de logement,
I'intercommunalité est apparue comme I'échelon bégpéde tenir ce role.

* |’élaboration d’un PLH est obligatoire pour toutes les communautés d’agglomération, les communautés urbaines et
les communautés de communes compétentes en matiere d’habitat de plus de 30 000 habitants comprenant au moins
une commune de plus de 10 000 habitants.

“® ’USH regroupe cing fédérations d’organismes HLM : la Fédération Nationale des Offices Publics de I'Habitat (OPH),
la Fédération Natioanles des Entreprises Sociales pour I’'Habitat (ESH), la Fédération Nationales des Sociétés
coopératives HLM, le réseau Provicis et la Fédération Nationale des Associations Régionales (FNAR)

* Site de I'Union Sociale pour I'Habitat, http://www.union-habitat.org/I-union-sociale-pour-I-habitat/qui-sommes-
nous

* Union Sociale pour I'Habitat. Délégation des aides a la pierre, Regards croisés des acteurs de I’habitat. Jean Claude
Driant, juin 2007
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A. L’échelon désigné comme « chef de file » de la politique de I'habitat

Face au role imprécis des acteurs locaux et a ahdent la place évolue, le mouvement
HLM*° préne I'émergence sur tous les territoires d’uakectivité chef de file des politiques de
I'habitat. Cette collectivité serait responsabld’dmboration et de la mise en ceuvre de la paléiq
locale de I'habitat et aurait un réle central deordination de I'ensemble des acteurs autour
d’objectifs et de programmation d’actions définis @mmun. Selon 'AdCFE, «La plupart du
temps, I'échelon territorial de référence pour lasenen ceuvre de la politique du logement est
I'intercommunalité, que ce soit la communauté dlaggeration ou la communauté urbaine. C’est
a cette échelle, pertinente, que l'on peut traeailpour développer une offre diversifiee de
logements et garantir la mixité sociale Les communautés constituent effectivement whelke
d’intervention souvent proche des bassins d’habjtatuffisamment étendue pour prendre en
compte I'ensemble des problématiques ainsi qusgdésificités locales. C’est a cette échelle que se
concentre I'essentiel des enjeux. At janvier 2010, 89% de la population et prés de 3%
communes appartenaient & un EBCI

Ce chef de file doit disposer de responsabilitémdiies sur 'ensemble de la politique de
I'habitat et de leviers nécessaires a leur misesenre, notamment des outils financiers permettant
d’avoir les moyens de sa politique. Aussi, appaeais comme le meilleur niveau pour allier
efficacité et équité, I'intercommunalité, a vu dace croitre dans la définition et la mise en ceuvre
des politiques du logement, au fil des réformesee derniéres années. Si les compétences des
intercommunalités ont commencé a étre posées paréenieres lois de décentralisation, plusieurs
textes législatifs ont depuis accéléré ce processukes dotant de nouvelles compétences. Nous
évoquons certains d’entre eux ci-apres.

En 1999, la loi relative au renforcement et a |mdification de la coopération
intercommunale, dite loi Chevéneméntonfie aux CU et aux CA une compétence obligateir
matiere d’équilibre social et de I'habitat. Ellendeégalement obligatoire I'élaboration d’'un PLH
pour ces communautés. Si les premiers PLH étaieivesit de simples supports de négociation des
subventions de I'Etat, plusieurs lois sont vengesehforcer. En 2000, la loi relative a la solitari
et au renouvellement urbain (SRU) renforce la gojtéidique de ce document et instaure une
meilleure cohérence entre celui-ci et les autresichents d’'urbanisme (les PLU et les SCOT qui
remplacent respectivement les plans d’occupatiersdis et les schémas directeurs d’aménagement
et d’'urbanisme). En 2006 et 2009, la loi portargagrement national pour le logement (ENl8t la
loi de mobilisation pour le logement et la luttentre les exclusions (MOLLE) étend I'obligation
de realiser un PLH a certaines communautés de comsnat renforce I'opérationnalité de ce
document (diagnostic renforcé, programme d’actidésillé indiquant le nombre et le type de
logements a réaliser, décliné par commune ainsirgoalendrier prévisionnel pour la réalisation

9 Le mouvement HLM et la territorialisation des politiques de I’habitat. Fiche de I'USH, disponible sur

http://www.union-habitat.org/sites/default/files/Fiche%209%20-
%20Le%20Mouvement%20HIm%20et%20la%20territorialisation%20des%20politiques%20de %20I'habitat%20-
%20150113.pdf

*% Dossier Politiques locales de I’habitat. Cahier détachable du mensuel Intercommunalités n°133 (avril 2009) édité par
I’AdCF

>! « Un bassin d’habitat est formé de I’'ensemble des parties du territoire ot habitat la grande majorité des ménages
dont I'un des membres travaille dans un péle d’emploi. Les marchés des terrains se forment a I’échelle de I'ensemble de
chaque bassin d’habitat puisqu’en choisissant un lieu de résidence, chaque ménage peut, par hypothéese, comparer les
avantages et les inconvénients de n’importe quelle localisation a I'intérieur du bassin d’habitat ». Source : études
fonciéres de I’ADEF n°136, Joseph Comby

>2 Chiffres DGCL, Bulletins d’Informations Statistiques de Mars 2010

>* Loi n°99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale.
Texte disponible sur : http://legifrance.gouv.fr/affichTexte.do ?cidTexte=JORFTEXTO00000396397

>* Loi n°2006-872 du 13 juillet 2006. Texte disponible sur :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXTO00000238980

> Loi n°2009-323 du 25 mars 2009. Texte disponible sur :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020438861&categorielien=id
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des logements...). L’articulation entre les Programioeaux de I'habitat (PLH) et les Plans locaux
d’urbanisme est de nouveau améliorée. Si un plaal Id’'urbanisme est intercommunal, il a
désormais valeur de programme local de I'habitatPLH devient ainsi, au niveau local, I'outil
principal de diagnostic, d’'orientation et de prognaation en matiére d’habitat, il esf.«] la
colonne vertébrale d’'une politique territoriale thgement efficace et cohéresite

Pour I'AdCF’, laffirmation progressive des intercommunalitéans le champ de
'urbanisme opérationnel et du droit des sols eStemsaire. L’'association encourage ainsi la
généralisation des PLU communautaires. D’apreseugeéte de ’AdCF conduite en 2007, un tiers
des intercommunalités étaient pour une meilleurenbaisation et mise en cohérence des PLU de
leurs communes membres. Et d'aprés un sondagetusffeen 2009, 45% des présidents
d’'intercommunalités trouvaient pertinents que I63CE de plus de 30 000 habitants se voient
transférer cette compétence. Le 24 mars dernidoj lpour I'acces au logement et un urbanisme
rénové (Alur’) est venue répondre & ces attentes en transféraPlan Local d’Urbanisme a
I'Intercommunalité (PLUI}”. La mise en place d'un PLU communautaire permesiafux
intercommunalités de coordonner I'ensemble deigak#s conduites sur leur territoire et de donner
une identité globale a celui-ci, en évitant I'adtit et la concurrence des projets des communes
membres.

La loi MOLLE implique également les intercommungdit disposant d’'un PLH dans
I'élaboration des conventions d'utilité sociale rpettant aux bailleurs sociaux de définir avec
I'Etat leur stratégie et d’en suivre I'applicatiohussi, les récentes réformes des organismes HLM
ont renforcé la place des collectivités locales sdéur actionnariat. Cela permet ainsi aux
intercommunalités d’avoir un regard sur le fonatiement de ces organismes et d’avoir un poids
plus important dans la gouvernance de ces derrdergui peut constituer un outil essentiel de la
mise en ceuvre de leur politique locale de I'haldtatnatiére de logement social.

C’est dans ce contexte législatif en constanteudioml qu’en 2004 s’insere la loi relative
aux libertés et responsabilités locales. En offeant intercommunalités un pouvoir de décision en
matiere d’affectation des aides publiques, la d#lég des aides a la pierre s’inscrit comme une
étape importante de la montée en puissance deluelbé.

Ces lois, dont la liste n'est pas exhaustive ominéode nouvelles marges de manceuvre aux
intercommunalités, qui disposent désormais d’'undélenee capacité a coordonner leurs actions sur
leurs territoires. L’implication des communautéssliée domaine de I'habitat ne cesse d’ailleurs de
croitre, autant en termes de budget consacré deremes de domaines d’intervention. Selon une
étude de I'AdCF et de I'Anfif, de 2005 & 2009 les communautés déclarent avosacoé en
moyenne 13,6 euros par habitant pour leurs acganmsatiere d’habitat. Ce chiffre varie néanmoins
de facon importante en fonction des realités Iecad¢ des capacités de financement des
intercommunalités.

*® Dossier Politiques locales de I’habitat. Cahier détachable du mensuel Intercommunalités n°133 (avril 2009) édité par
I’AdCF

> Réponses de I'Assemblée des Communautés de France au questionnaire de la Cour des Comptes sur la délégation
des aides a la pierre. 14 septembre 2010

*® Enquéte téléchargeable sur : http://www.adcf.org/files/NoteAdCF-Enquete-Presidents-sept-2009. pdf

*® Loi n°2014-366 du 24 mars 2014. Texte disponible sur :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000028772256&dateTexte=&categorielLien=id

o0 Excepté si au minimum 25% des communes représentant au moins 20% de la population s’opposent a ce transfert
de compétences.

®! Loi n°2003-710 du 1°" aodt 2003 d’orientation et de programmation pour la ville et la rénovation urbaine et Loi n°
2006-1615 du 18 décembre 2006 ratifiant I'ordonnance n° 2006-1048 du 25 ao(t 2006 relative aux sociétés anonymes
coopératives d'intérét collectif pour I'accession a la propriété

%2 synthése étude Anil-AdCF : Les politiques de I’habitat des communautés urbaines et d’agglomération depuis la loi
libertés et responsabilités locales. Formes d’intervention et budget. (France métropolitaine, période 2004-2009),
janvier 2011. Béatrice Herbert, avec la collaboration de Claire Delpech.
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La capacité des intercommunalités dépend effectwtrdes territoires et de leurs enjeux.
Les actions des intercommunalités sont contrajpéedes compromis entre maires, et I'exigence et
ce consensus limite souvent le développement de taypacités politiques. En effet, les communes
qui composent une intercommunalité n'ont pas tagjan discours commun sur le domaine. De
plus, les communes possédent encore des compéiemuatantes telles que le droit des sols, la
délivrance des permis de construire ou I'attribuiile logements sociaux.

Malgré I'adoption de différentes lois qui ont mpli& leurs responsabilités, 'autonomie des
EPCI est loin d’étre entiére, car comme nous I'avam préecédemment, I'Etat continue de piloter a
distance leurs actions, ce qui constitue un frein @ocessus de décentralisation. Les
intercommunalités ont notamment vu leur autononseafe réduite depuis la réforme de la taxe
professionnell& et le gel des dotations de I'Etanhe fait qu’accentuer cet effet.

B. Ladélégation des aides a la pierre : bilan actuel

Comme nous venons de le voir, les intercommunal@ést dotées de compétences
obligatoires en matiere d’habitat, et sont congidercomme les chefs de file dans ce domaine. La
délégation des aides a la pierre a semble-t-il dimileur donner une position centrale dans la
production des politiques locales de I'habitat. Blailons a présent nous pencher sur le bilan actuel
de ce dispositif afin de voir combien d’'intercomralités s’en sont saisies et quel retour il en est
fait. Ce bilan s’appuie essentiellement sur uneletde I'Anil et de I'AdCF I(es politiques de
I'habitat des communautés urbaines et d’agglomératilepuis la loi libertés et responsabilités
locales. Formes d'intervention et budget. (France métropdtie, période 2004-2009)anvier
2011. Béatrice Herbert, avec la collaboration dair€l Delpech) et sur un rapport du Sénat
(Rapport d’information fait au nom de la commissidaes finances sur les délégations de
compétences dans le domaine du logement (aidepiara et contingents préfectorayBhilippe
DALLIER, 1*juin 2011).

1. Un bilan plutoét positif

Un succés quantitatif, notamment pendant les premieres années de la mise en ceuvre du

dispositif

En 2005, 12 intercommunalités avaient déja signé aonvention de délégation. Le
mouvement s’est ensuite accéléré, puisqu’'un antphds cinquante nouvelles conventions ont été
signées par des intercommunalités (6 communaub&snas, 41 communautés d’agglomération et
3 communautés de communes). Le tableau ci-desdtustre I'évolution du nombre de
délégataires :

Evolution du nombre d’EPCI délégataires entre 200%®t 2011

Nb d’EPCI

délégataire
2005 12
2006 62
2007 73
2008 75

®3 Loi n°2009-1673 du 30 décembre 2009 de finances pour 2010. Texte disponible sur :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000021557902&categorielien=id

* Larticle 12 du projet de loi de programmation des finances publiques prévoit la stabilisation en 2013 puis la
diminution en 2014 et en 2015 de I'enveloppe des concours financiers de I'Etat aux collectivités territoriales




2009 78
2010 78
2011 81

Source : ministére du logement. DHUP

On constate que le nombre de délégataires estlghobat stabilisé depuis 2007. D’apres le
rapport du Sénét la stagnation du nombre délégataire s’expliqudagasaturation du potentieb
de délégataires. kous les EPCI confrontés a une problématique «rfeagg » importante auraient,
en effet, déja saisi cette opportunitéLe nombre des délégataires étant stable, domaait plus
que des « mouvements marginawdAmsi en 2009 et en 2011, seuls trois autres ERGI entrés
dans le systéme de délégation.

Dans certains cas, en I'absence d’un PLH, des ctioves triennales ont été passées. Pour
certaines, une reconduction exceptionnelle d'unaagté autorisée par l'article 12 de la loi de
finances rectificative n°2008- 1443 du 30 décenf68, afin de permettre aux agglomeérations
concernées de finaliser leur PLH.

Enfin, concernant les refus, trois ont été émis2006 par les préfets de région, ils
concernent le département de la Gironde, la Comuotéardiagglomération de Clermont-Ferrand et
la communauté d’agglomération de Chétellerault. iekss préfectoraux, sont, selon la loi, motives,
par une insuffisante prise en compte des objetsifonaux”.

Délégation des aides a la pierre, situation en 2013

Nb de délégataires En % du total
Communautés urbaines 14 sur 16 87,5
Communautés d’agglomération 66 sur 213 31
Communautés de communes 3 sur 2223 0,13

Source : http://www.dguhc-logement.fr/conv/conw@rgiconv_liste_fr.php
et http://www.adcf.org/institutions-et-pouvoirs-&acx/La-France-intercommunale-au-1ler-janvier-20131svolutions-
en-chiffres-1438.html

Comme le fait apparaitre le tableau ci-dessus, degation des aides a la pierre a
principalement été utilisée par les communautéas :1& 109 collectivités délégataires au 28 mai
2013’, 80 sont des communautés urbaines ou des comnésnatagglomération, contre 26
départements et 3 communautés de communes. Les wwantds urbaines sont particulierement
impliquées puisque sur 46 14 d'entre elles ont signées une convention dégdéon et ce, entre
2005 et 2007. Pour ce qui est des communautés d’agglomératidrs, d’un tiers d’entre elles se
sont saisies de cette compétence.

% Rapport d’information fait au nom de la commission des finances sur les délégations de compétences dans le
domaine du logement (aides a a pierre et contingents préfectoraux), Philippe DALLIER Sénateur. Rapport n°570
enregistré a la présidence du Sénat le 1¥ juin 2011

®® Selon I'article L. 301-5-1

® Liste des délégations de compétence sur les aides au logement. Disponible sur: http://www.dguhc-
logement.fr/conv/conventions/conv_liste_fr.php

® plus précisément il s’agit de 15 communautés urbaines et une métropole, mais la seule métropole existante (Nice
métropole) est ici englobée parmi les communautés urbaines

% Les deux seules a ne pas avoir signé sont Alencon et Le Creusot-Montceau-les-mines
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Répartition des EPCI selon la taille démographique et le type de communauté

EPCl au |* janvier 2009

Population CA/ = .
SAN CU | Délégataires | TOTAL

moins de 50 000 4 | 0 5
habitants 80% | 20% X 100%
. 101 3 30 104
de 50 000 a 99 999 97% | 3% 299% 100%

de 100000 a 299 59 4 31 63
999 190% | 6% 49% 100%

de 300 000 a 799 8 5 9 13
999 62% | 38% 69% 100%

0 3 3 3
plue datl DO00O0: | < | yope 100% 100%

Source : DGCL, Bilan statistique 2009, Traitement ANIL

Si le seuil de 50 000 habitafitsjue prévoyait la version originale du projet deddalisparu
dans la version finale, on constate que dans les feés peu d’intercommunalités regroupant une
population inférieure a ce seuil se sont saisiedéaliegation de compétence.

Enfin, la mise a disposition, prévue par la lois édervices de I'Etat pour I'instruction des
dossiers a été utilisée par la majorité des dédégat méme pour les territoires qui disposaiejit dé
d’'une bonne expérience des politiques locales ltbitat. En 2011 les services de I'Etat et/ou de
I’ANAH assuraient encore une grande majorité destiiuction des dossiers de financement (pour
pres de 80 % des territoires délégataires).

o I'origine, le projet de loi sur les responsabilités locales prévoyait que seuls les EPCI a fiscalité propre de plus de 50
000 habitants pouvaient envisager de prendre la délégation de compétence
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Une hétérogénéité a l’échelle nationale

En 2011, les délégations couvrent prés de la maétika population métropolitaiffeet ce de
facon hétérogéne sur le territoire national.

IR collectivitds delagrinires - Z7 OG5, 1L CU, 63 Caet & OC

Delegataires detype 2 Delegatairas de fipe 3 ¢
B corseil generalita) [ comsell general ig)
[0 epaizo) EPCI{11)

Source ANAH

Les conseils généraux et EPCI délégataires des asdiela pierre au 1 er janvier 2011
Source : Rapport d’information fait au nom de larguission des finances sur les délégations de cemges dans le
domaine du logement (aides a la pierre et contitgpréfectoraux), Philippe DALLIER Sénateur. Rappds70
enregistré a la présidence du Sénatfgjuin 2011

& Rapport public thématique de la Cours des Comptes « Les aides a la pierre : 'expérience des délégations de I'Etat
aux intercommunalités et aux départements. Mai 2011

E



Une région est entiérement couverte par des déliégst I'Alsacé’. Au contraire, dans les
régions Limousin, Poitou-Charentes et Corse aucameention de délégation n'a été signée (en
Auvergne, aucune convention n'a été signée par RGIEmais une I'a été par un département,

I'Allier).
Région Nombre de conventions de
délégation signées par des
EPCI
lle-de-France 2
Alsace 2
Aquitaine 3
Auvergne 0
Bourgogne 2
Bretagne 12
Centre 4
Champagne-Ardenne 2
Franche-Comté 6 dont 1 non reconduite
Languedoc-Roussillon 6
Limousin 0
Lorraine 2
Midi-Pyrénées 4
Nord-Pas-de-Calais 10
Basse Normandie 1
Haute Normandie 6 dont 1 non reconduite
Pays de la Loire 6
Picardie 5
Poitou-Charentes 0
PACA 7
Rhoéne-Alpes 6 dont 1 non reconduite
Corse 0

Source : http://www.dguhc-logement.fr/conv/conventions/conv_liste_fr.php

En lle de France, les conventions de délégationt sames (deux communautés
d’agglomération, celle de Melun et celle de CergyBise et deux départements, celui de Paris et
celui des Hauts-de-Seine). La situation particalide la région semble permettre d’expliquer ce
constat. En effet la progression de I'intercommit@al été tres lente en lle-de-France.

Des territoires, souvent des zones rurales, maifedgnt des conurbatidhis demeurent
sous compétence directe de I'Etat (les départenteneine-Saint-Denis, du Val-de-Marne et le
nord de I'Essonne, les agglomérations d'AmiensCden, Calais, Clermont-Ferrand, Limoges,
Metz ou Toulon). Enfin, les concurrences entre comaotés et départements qui pouvaient
s’observer au début de la mise en ceuvre du difpssisont progressivement atténuées. Si dans
certains départements, la majorit¢ des communadi@gglomération se sont saisies de la
délégation, laissant un territoire trop restreiotipintéresser le département, au contraire, dzns |
territoires plus ruraux, les départements ont aurare été les seuls & se saisir de la délégation

7 La Bretagne qui I'était également jusque fin 2010 ne I'est plus, le département des Cotes d’Armor n’ayant pas
renouvelé sa convention

7 Une conurbation est une agglomération formée par la réunion de plusieurs centres urbains initialement séparés par
des espaces ruraux. Définition de I'INSEE

" C’est notamment le cas de I’Allier, du Lot, des Hautes- Pyrénées et de la Dordogne
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Un lien entre tension du marché et prise de délégation

En utilisant sa propre classification des march&étude de 'ADIL et de I’AdCF® montre
gu’il existe un lien entre la prise de délégatibtagension du marché immobilier et foncier.

L i Délégataires Non délégataires
Délégation et marchés
Nombre % Pop moyenne Nombre % Pop moyenne

Tendus franciliens 2 5% 149.600 33 95% 107.000
Tendus hors lle de France 17 53% 418.300 15 47% 116.100
Fluides 32 53% 188.300 28 47% 116.000
Détendus 22 36% 120.350 39 64% 85.000
Ensemble CU et CA 73 39% 220.300 115 61% 103.000

Source : Synthése étude Anil-AdCF : Les politiques de I’habitat des communautés urbaines et d’agglomération depuis la
loi libertés et responsabilités locales. Formes d’intervention et budget. (France métropolitaine, période 2004-2009),
janvier 2011. Béatrice Herbert, avec la collaboration de Claire Delpech

Comme le montre le tableau ci-dessus, le taux daramautés délégataires (CU et CA) atteint 53
% pour les agglomérations de marchés tendus adefiuialors qu’il n’est que de 36% en marchés
détendus.

Cette relation s'observe également en considémntohage Robiéli comme le fait
remarquer Pierre-Olivier Tracol dans son mémoirérdd’étude.

Répartition des CU et CA selon le niveau de tension du marché local (zonage Robien)

%
Ni;-rce::lj tz;:z:: poplulatinn Pcz;ﬂmzpyzr:ne Délégaraires | Taux délég.
meéwrap.

Zone A ou A/BI 43 5305516 | 9% 123 384 5 12%
Zone Bl 15 6221 028 23% 414 735 2 80%
Zone B1/B2 ou

B1/C ou BI/BC a2 6 0B8 634 22% |90 270 17 53%
B2 49 5 550 623 20% 113278 26 53%
B2/C 3l 2 947 644 | 1% 105 273 10 32%
C 21 | 200 459 4% 57 165 4 19%
Ensemble 121 27313 %02 100% 145 287 74 39

Source ; Insee, MEEDDM, Traicement ANIL

Source : Pierre-Olivier Tracol. Mémoire de fin d’études « Les politiques du logement des communautés urbaines et
communautés d’agglomération depuis la loi Libertés et Responsabilités Locales », 2010

On constate en effet que 80% des intercommunaiitéées en zones B1 sont délégatairedors
que la part des délégataires est moins importantelps zones moins tendues.

7 Cette classification, puisque utilisée dans la seconde partie de ce rapport, sera explicitée 3 ce moment-la.

7 Synthese étude Anil-AdCF : Les politiques de I'habitat des communautés urbaines et d’agglomération depuis la loi
libertés et responsabilités locales. Formes d’intervention et budget. (France métropolitaine, période 2004-2009),
janvier 2011. Béatrice Herbert, avec la collaboration de Claire Delpech

77 La zone A comprend Paris, la petite couronne et la deuxiéme couronne jusqu'aux limites de l'agglomération
parisienne, la Cote d'Azur (littoral Hyéres-Menton), et le Genevois francais ; la zone B1 comprend les agglomérations
de plus de 250 000 habitants, la grande couronne autour de Paris, quelques agglomérations chéres, le pourtour de la
Cote d'Azur, DOM, Corse et iles ; la zone B2 comprend le reste de la zone B1 c'est-a-dire les autres agglomérations de
plus de 50 000 habitants, les autres zones littorales ou frontalieres cheres, le reste de I'lle-de-France ; la zone C
comprend le reste du territoire.

8 CU de Bordeaux, Lyon, Toulouse, Marseille... CA d’Orléans, Rennes, Tours...
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Une diversité de situations

Si les motifs qui ont conduit les communautés aasgir de cette compétence sont propres a
chacune dentre elles, on retrouve néanmoins degntions communes. Ainsi, les
intercommunalités ayant répondu aux questionnaites’ANIL’® avancaient une volonté de
s’affirmer comme de véritables chefs de file deltipoes locales de 'habitat.

La plupart des communautés qui se sont engagéeaslalatelégation des aides a la pierre
étaient déja impliquées dans la mise en ceuvre @joligque locale de I'habitat et intervenaient de
facon notable dans le domaine du logement. La pleselélégation a en effet particulierement
intéressées des intercommunalités, qui étaient déssgataires de compétences et entretenaient
déja des relations étroites avec les services déotmres de I'Etat. Ainsi, les communautés
impliquées depuis longtemps dans le domaine déitdia et qui en sont a leur 3éme ou 4éme
génération de PL¥ ont quasiment toutes signé une convention de a#tét’. Leur expérience et
la structuration de leur service habitat ont samstel permis a ces communautés de se saisir plus
rapidement de cette compétence. En revanche ceiERICI, ayant un intérét plus récent pour les
guestions de I'habitat, disposent, eux, de peuod@aissances sur le domaine. Pour eux, cette prise
de compétence a alors été l'occasion de déclenatlaboration d’'une véritable politique de
I'habitat.

Dans une étude menée par Michel Delafosse pourCADI'AMGVF et la Caisse des
dépots a la fin de I'année 2005, Michel Delafossgsume cette hétérogénéité des situations en
distinguant « trois niveaux de responsabilité »

«-Celui de la « pleine responsabilité assumée pandeveau pilote », qui S’illustre avec les
agglomérations ayant déja un passé important danddmaine de I'habitat et pour lesquelles la
délégation des aides ne constitue qu'une « recssaace officielle du role déja joué par
I'agglomération ».

- Celui d’'une « nouvelle responsabilité approprpas un pilote qui s’affirme », par laquelle une
agglomération qui ne dispose pas d'une forte antég sur la question de I'habitat, profite des
nouveaux outils pour s’y impliquer fortement, mé&nelle ne dispose pas encore de toutes les
dimensions propres a un vrai pilotage d’agglomérati « manque d'outils suffisants, rapports
difficiles avec la ville-centre, objectifs peu tiéorialisés... ».

- Celui des « responsabilités qui se cherchent nsdiesquelles la décision de demander la
délégation a été prise rapidement et « avec unidfdanégociation bref », sans que les acteurs
principaux de la démarche (EPCI et services dealfEen aient toujours pesé les conséquences. I
s’agit aussi parfois d’attitudes défensives a I'ehd’'un conseil général »

La mise en ceuvre de la délégation des aides aeteeph permis de révéler que si dans
certaines EPCI, les politiques territoriales saehléveloppées a cette échelle, il existe encere d
nombreux territoires ou I'urbanisme et la maitfiseciere relévent encore de la commune. Ainsi le
r6le de coordination des EPCI est essentiel agfeture d’une convention de délégation témoigne
de I'existence d’une intégration intercommurial€En effet, cette signature étant subordonnée a
I'élaboration d’'un PLH intercommunal, celui-ci suyge la réalisation d’un diagnostic du territoire
et d’'un programme d’action en matiére d’habitat gaissent d’'une vision partagée par les

”® Pierre-Olivier Tracol. Mémoire de fin d’études « Les politiques du logement des communautés urbaines et

communautés d’agglomération depuis la loi Libertés et Responsabilités Locales », 2010

80 s’agit de la plupart des grandes agglomérations telles que Grenoble, Lille, Lyon, Rennes, Strasbourg...

® Ppierre-Olivier Tracol. Mémoire de fin d’études « Les politiques du logement des communautés urbaines et
communautés d’agglomération depuis la loi Libertés et Responsabilités Locales », 2010

8 | a mise en oeuvre de la décentralisation dans le domaine de I’habitat, ADCF, AMGVF, CDC, Delafosse Michel, 2006
83,,. .. . . e ;. s , . .

L'intégration intercommunale se définit comme I’ « intensité de la coopération entre la structure intercommunale et
les communes qui la composent ». Source : Les politiques intercommunales, entre coopération, coordination et
compétition. La mise en ceuvre des principes de mixité et de durabilité par les communautés d’agglomération
délégataires de la gestion des aides a la pierre. Renaud Epstein avec la collaboration de Thomas Kirszbaum et Héléne
Macaire. Septembre 2011.
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communes membres. De plus, la candidature a laatéé@ impose une délibération du conseil
communautaire, et donc 'unanimité des maires aorace cette prise de délégation par 'EPCI.

Des résultats globalement satisfaisants

Selon le rapport du Sénatl a réussite de la délégation se mesure au volursecdlits
délégués et a la part qu’ils représentent dans datant total des dotations budgétaires des aides a
la pierre ».

En 2006, selon un rapport d’Alain G€st43,6% de I'enveloppe nationale d’aides au parc
privé et 42,7% de celle du parc public étaient giéds. En 2009, c’est plus de la moitié des crédits
de I'enveloppe fongible (56%) qui était consommeé gias délégataires soit 66 443 logements
financés sur les 119 842 financements accordé®®6i “AI'objectif fixé au niveau national était de
135 000 logements).

Part des crédits délégués pour le logement locatibcial
(en millions d’euros et en % de I'ensemble desitsgd

2006 2007 2008 2009 2010
AE 209 45,3% 339 55,1% 383 54,9% 372 54,4% 369 57,2%
CP 43 10,1% 114 25,79 173 35, 7% 22( 38,7% 300 53%

Part des crédits délégués pour le parc privé
(en millions d’euros et en % de I'ensemble desitsgd

2006 2007 2008 2009 2010
Enveloppe notifiée aux
dlégataites 213,9 289,6 265 329,3 254,3
Part de I'enveloppe
déléguée sur I'enveloppe 43 % 50 % 49 % 49 % 45 %
totale

Source : commission des finances

Concernant la consommation des crédits, pour cegjuiu parc privé, I'ANAH estime qu’il n'y a
pas de différence entre les territoires delégatateceux qui ne le sont pas. Le taux d’engagement
des crédits est, pour les deux types de territopkddt satisfaisant. Au total, les crédits ANAH
sont consommes a hauteur de 97 % ou 98 %.

Le bilan pour la période 2005-2010 du nombre dernognts (hors ANRU) sur I'ensemble
territoires montre la progression du poids destteres délégataires.

o Rapport d’information sur la mise en ceuvre de loi du 13 ao(t 2004 relative aux libertés et responsabilités locales,
Assemblée nationale, juin 2006

& Réponses de I’Assemblée des Communautés de France au questionnaire de la Cour des Comptes sur la délégation
des aides a la pierre. 14 septembre 2010

& Auxquels s’ajoutent 30 000 logements financés en 2009 dans le cadre des programmes ANRU




Bilan global de la production de logement sur 2002010 (parc public)

(en nombre de logements hors hébergement)

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Hors délégation | 57 055 51 199 43 779 46 707 52 089 55 395
Délégation 7225 43 535 48 673 50 657 65 026 75159
Total 64 280 94 734 92 472 97 364 117 115 130 554
% en délégation 11% 46 % 53 % 52 % 56 % 58 %

Source : infocentre Sisal DHUP

Depuis 2005, année des premieres conventions dmyati&n, le nombre de logements
financés par les délégataires n'a cessé d’augmeattetepuis 2007, le nombre de logements
financés en territoire délégataire est supériegelai des logements financés hors territoire de
délégation.

Aussi, le bilan des premiéres conventions signée3005 est positif, puisque les objectifs
affichés dans ces conventions ont dans la plugartcds été atteints, et lorsque cela n'a pas été le
cas, les résultats affichaient une améliorationrggport a l'année précédente.

En termes d'objectifs de production de logementsdet consommation des crédits
disponibles, les résultats sont donc globalemetisfasants dans les territoires délégataires.
Néanmoins, ces résultats globaux ne permettenttgmdupas de tirer des conclusions quant a
I'efficacité de la gestion en délégation de compéteUne analyse montre, en effet que les
territoires non délégataires n’ont pas de meilleurse pires résultats que les délégataires. Selon
les responsables de 'ANAH, ikne peut pas étre considéré que la délégatiomrmpéte d'une
maniére générale une meilleure consommation deditsréu une économie budgétaire. Les
territoires de délégation ne se distinguent pas lganiveau d’atteinte des objectifs De plus les
territoires délégataires étant pour la plupart c@résés par un marché tendu, on ne peut affirmer
que cette réussite soit due a la délégation. Ligaraplu Sénat souligne d’ailleurs le manque d’étude
comparative sur le sujet et note gquies représentants de I'Etat et ceux de 'ANAH indtqué ne
pas disposer de statistiques discriminant les teineés en fonction de leur mode de gestiofi en
est de méme pour '’ANAH qui ne distingue pas leslesode gestion dans ces indicateurs nationaux
de performance.

Une implication accrue des intercommunalités

La délégation des aides a la pierre a eu un efféever sur I'élaboration et la structuration
des politiqgues locales de I'habitat. L’engagemeniptus en plus marqué des intercommunalité se
traduit par la création de services spécifiquesnise en place de documents de programmation
ainsi qu’un apport financier plus important.

Sur la période 2005-2009, I'implication financiedes communautés dans le domaine du
logement n’a cessé d’augmenter. Les communautéareigtavoir consacré en moyenne 13,6 euros
par habitant et par an pour leurs actions dansheathe. Ce chiffre varie fortement en fonction des
réalités locales et des capacités de financemeanintercommunalités et une différence est notable
entre délégataires et non délégataires, les prero@rsacrant en moyenne 14,4 euros par habitant
contre 6,6 euros par habitant pour les non délé&gata




Evolution du budget consacré au logement en eurosphabitant (2005-2009)
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Source : AdCF

Si l'apport des communautés est mis en perspeetner celui de I'Etat, on constate
'importance de l'effort de ces premiéres. Concatnge parc public, sur I'ensemble des
intercommunalités interrogées et ayant répondu aoadre du mémoire de fin d’étude de Pierre-
Olivier Tracof”’, prés de la moitié (48%) consacrait un montanidd® propres au moins égal au
montant des aides étatiques. 4 intercommunalitésiaabnt méme un montant d’aide propre 1,5
fois supérieur aux montants d’aide déléguée (legbugdropre de la CU de Lille est presque 3 fois
supérieur au budget délégué par I'Etat). Il estgiigeurs remarqué que I'effort des délégataires es
plus important dans les marchés trés tendus.

La circulaire du 23 décembre 2004, relative a bélation des conventions de délégation de
compétence en matiére d'aides au logement précisaileurs que «si l'existence d'une
contribution propre de la communauté ou du dépaetanme constitue pas une condition nécessaire
a la signature d’une convention de délégation, efienaturellement hautement souhaitabfe

D'apreés le Ministére du logement, sur 'ensembleattitoire, si on exclut I'lle-de-Frante
la participation moyenne des collectivités locaést d’ environ 10% du colt des opérations
financées en PLUS ou PLAI, et I'aide apportée parBPCI et les communes représente 40 a 60%
des aides des collectivités locales, soit une muyele 3.000 a 4.000 euros. Selon Thierry Repentin
«Ce n'est que grace a la mise en commun des moyensglifiérentes collectivités - régions,
départements, intercommunalités - que I'offre degieut voir le jour’’.

Si aucun bilan portant sur les dépenses de fonwioent et de personnel n’a été établi, il
semble toutefois que, tout type de marché confofeddglégation se soit toujours accompagnée

¥ Pierre-Olivier Tracol. Mémoire de fin d’études « Les politiques du logement des communautés urbaines et

communautés d’agglomération depuis la loi Libertés et Responsabilités Locales », 2010

8 Cette incitation ne se limite toutefois pas aux territoires en délégation, « L’incitation des collectivités territoriales,
par I’Etat, a abonder les aides a la pierre de I’Etat, est une pratique qui existe pour le logement locatif social comme
pour le logement locatif privé, '’ANAH majorant ses taux de subventions de 5 % au plus en cas de contribution d’une
collectivité territoriale ». Rapport d’information fait au nom de la commission des finances sur les délégations de
compétences dans le domaine du logement (aides a a pierre et contingents préfectoraux), Philippe DALLIER Sénateur.
Rapport n°570 enregistré a la présidence du Sénat le 1% juin 2011

¥ En lle-de-France, la participation de I'ensemble des collectivités locales représente 15 a 19% du co(t des opérations
financées en PLUS ou PLAI. La région ayant un role important, les EPCI et les communes n’apporte que 3 a 4% des
opérations financées en PLAL.

% Discours de Thierry Repentin lors de la conférence de presse trimestrielle de I’lUnion Sociale pour I’Habitat (USH),
juin 2010
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d’'un renforcement des effectifs du service habit&nsemble des délégataires déclare que cette
prise de délégation les a conduits & augmentereléectif d’au moins un salarié Seuls 20% des
délégataires dispose d’'un service qui compte madén8 postes a temps plein alors que ce chiffre
est de 80% pour les non délégataires. Dans la grargorité des cas, les équipes chargées de
I'habitat se sont agrandies, leur taille moyenren#tésormais comprise entre 3 et 5 agents
L’effectif des services de I'habitat varie toutefdortement en fonction des intercommunalités et
dépend de I'ancienneté de celles-ci dans le domS8ireertaines CU (Lille, Nantes, Lyon...) ou CA
(Rennes, Grenoble, Tours...) affichent des équipesbneuses et un service bien structuré, la
majorité des délégataires possédent encore dgsesgé@duites, principalement dédiées a des taches
de programmation. Au-dela du PLH, qui conditionagtise de délégation, des études préalables a
la signature d’'une convention de délégation ainsi des études opérationnelles touchant surtout le
parc privé, sont également réalisées par les HR@ih, la mise en place d’'un observatoire, qui suit
obligatoirement I'élaboration d’'un PLH, se dévelep@galement, réalisé par les services de la
communauté ou parfois confié a une Agence Départaiee d’Information sur le Logement
(ADIL).

La délégation a également conduit les intercomniténad élargir leurs champs
d’intervention en matiere d’habitat (Cet élargissain du champ dintervention des
intercommunalités se note également globalemert enon délégataires méme si celui-ci est
moindre). Le champ d’intervention des délégatamese limite effectivement pas a celui des aides
déléguées, ceux-ci agissant désormais dans desirdmmau ils étaient, a la base, peu présents.
C’est notamment le cas du domaine de I'action $®eiade celui du parc privé ou le systeme d’aide
étant plus complexe et les bénéficiaires plus nemr plusieurs communautés s'étaient peu
engagees dans ce domaine, faute d’ingénierie aapté

La trés grande majorité des communautés délégati@fds) interviennent dans au moins
six des huit domaines relatifs a I'habitat (parcalif social, foncier, politique de la ville,
réhabilitation du parc privé, publics spécifiquasgénierie, études et observation, soutien aux
agences d’urbanisme et autres associations), gloesce n'est le cas que de 45% des non
délégataires. L'intervention des non délégataimgéyvele plus faible dans les domairtks la
politique de la ville, de l'accession a la propgi€tu des publics spécifiques, notamment dans les
marchés tendus ou I'action des communes est imyerta

% Par(; Réhabilitation| Publics Politique . Accession Ingemene, .
. . locatif o e de la Foncier . études, Associations
interventions X parc privé | spécifiques . sociale :
social ville observatoire|
Délégataires| 100 % 100 % 87 % 82 % 74 % 59 % 100 % 85 %
el %‘;Taires 80 % 64 % 60 % 549%| 50%  349% 76 % 60 %

Source : Synthése étude Anil-AdCF : Les politiques de I’habitat des communautés urbaines et d’agglomération depuis la
loi libertés et responsabilités locales. Formes d’intervention et budget. (France métropolitaine, période 2004-2009),
janvier 2011. Béatrice Herbert, avec la collaboration de Claire Delpech

Le principal domaine d’intervention des CU et des €5t celui du parc locatif social, qui
concentre plus de la moitié des budgets d’investient. Concernant le parc privé, les trois quarts
des communautés participent a la rehabilitation pdwc privé. L'engagement en faveur des
propriétaires est lui assez variable, les commuisadélégataires étant plus investies que les non
délégataires.

L’évolution des domaines d’intervention differe @elles marchés. En marché tendu, les
communautés agissent principalement sur le paatif@ocial, avec un renforcement des objectifs
quantitatifs. Elles renforcent leur stratégie femeiet développent leur partenariat avec les beslle

*! Dossier Politiques locales de I’habitat. Cahier détachable du mensuel Intercommunalités n°133 (avril 2009) édité par
I’AdCF
9 Dossier Politiques locales de I’habitat. Cahier détachable du mensuel Intercommunalités n°133 (avril 2009) édité par
I’AdCF




et vont vers un fichier commun de la demande erentmmt social. En marché fluide, les
communautés délégataires privilégient, elles, idoreement de leur partenariat avec I'ensemble
des autres acteurs du logement. Enfin, en marckendi€¢ les communautés, pour la plupart
engagees dans une politique de I'habitat depuis gattachent d’abord a I'approbation de leur
PLH, la structuration du service habitat, et pllgbglement la mise en place d'une véritable
politique de I'habitat.

La quasi-totalité des conventions renouvelées

Les communautés interrogéés’accorde sur un bilan globalement positif concetria
délégation des aides a la pierre. Pour de nomsenscommunalités, la délégation constitue un
outil de gouvernance de la politique de I'habitat lgur a donné une place centrale sur le sujet et
leur a permis de construire ou d’améliorer leutatiens avec les autres acteurs, notamment les
bailleurs sociaux. Parmi les points positifs deléégation, les communautés de marchés tendus
citent, «l’accroissement de la production locative sociaden orientation plus qualitative et la
meilleure prise en compte par les communes, [...]akgsctifs définis au plan communautaire
ainsi que 4e renforcement des partenariats et, plus rarement,la mise en place d’'un guichet
unique pour l'affectation des subventions de I'Eti la région, de 'EPCI et des commumedes
communautés de marchés moyennement tendus, eeptase celles de marchés tendus citent
quant & elles tout d’abord la légitimité offerte fradélégation.

Les conventions sont actuellement dans une phasendevellement. Si quelques retraits
sont envisages, ils sont tres peu nombreux et soribut le cas des départements (seules 2
communautés n’ont pas renouvelé leur converitiat une a été suspendielLes délégataires ont
en effet acquis un pouvoir auquel ils semblentase\ywuloir renoncer. De plus, un retour en arriére
serait difficilement gérable pour I'Etat auquehfiparait complexe de reprendre la gestion des aides
a la pierre sur les territoires ou il les a déleguéEn effet, la réduction des moyens humains et
techniques de I'Etat font qu’un retour vers laaitun antérieure la ou des délégations ont étésmise
en place, soit peu envisageable. Si la loi MOLLppeait que le renouvellement des conventions
de délégation était soumis a I'appréciation deslt&@s par le représentant de I'Etat, I'absence de
criteres précis et les difficultés que représent& vetour en arriere » conduisent ainsi a uneaigob
continuité. Ce point est d’ailleurs soulevé danglgport du Sénat ou il est indiquéun risque
de rupture de l'instruction et du suivi des subimrd « aide a la pierre existe, si une convention
avec un délégataire n’utilisant pas la mise a dgpon n’était pas renouvelée a son terme (3 ou 6
ans) : la DDT concernée ne disposerait en effes ples compétences nécessaires pour reprendre
rapidement cette gestion.

Les nouvelles candidatures sont quant a elles pewbreuses. En effet, face au contexte
actuel, les collectivités pouvant se porter déktiges semblent préférer attendre avant de s’engager
Enfin, comme nous l'avons vu précédemment, la gddién s’est quasi systématiquement
accompagnée d'une mise a disposition des serviee$Etat pour l'instruction des dossiers.
Toutefois, a I'occasion du renouvellement des cohwas de délégation, il semble que I'Etat
veuille inciter les communautés a prendre en chidrggtruction.

2. Malgré quelques insatisfactions

 Dossier Politiques locales de I’habitat. Cahier détachable du mensuel Intercommunalités n°133 (avril 2009) édité par
I’AdCF

¥ Cest le cas de la CA dEvreux et de celle de Vesoul. Source: http://www.dguhc-
logement.fr/conv/conventions/conv_liste_fr.php

* C’est le cas de la CA du Pays Viennois.




Si le bilan s’avere plutét positif, les collectiédt délégataires s’accordent toutefois sur
certaines inquiétudes et mécontentements concelmarise en ceuvre de la délégation. Ces motifs
d’insatisfaction sont sensiblement les mémes quelspit le type de marché.

En premier lieu, on note la dénonciation des obigegblontaristes et irréalistes de I'Etat,
souvent inadaptés a ceux du Pllds communautés critiquent en effet le fait dere’@u imposer
des objectifs souvent éloignés des orientationkedePLH. Plutdét que de s’appuyer sur les PLH
existants et les besoins des territoires, les tfgemscrits dans les conventions de délégation
renvoient plutbét & une application uniforme desmdtions nationales, souvent inadaptée aux
réalités locales. Pour les services de I'Etatnksgociations des conventions semblent effectivement
passer par une déclinaison locale des objectifstijafs du plan de cohésion sociale. Pourtarg, ce
objectifs different quasi systématiquement - ilstsla plupart du temps supérieurs - de ceux des
PLH, tant pour le parc public que pour le parc @rilde plus, la déclinaison locale du plan de
cohésion sociale étant la référence, elle constaumison principale des refus de signature de
certaines conventions par I'EtatLors des négociations avec I'Etat, plusieurs EB@lainsi eu
I'impression que seul I'objectif quantitatif impait et dénoncent de ce fait une marge de manceuvre
limitée face aux politiques de I'Etat et une noisg@en compte des enjeux locaux. Ainsi, si la loi d
13 aodt 2004 visait a ce que soient mené des quudisi locales concertées et adaptées, on constate
gue dans la réalité il semble plutdt s’agir d’unisaren ceuvre locale du plan de cohésion sociale. Si
elles ont pourtant pour la plupart renouvelé leamvention de délégation, les communautés de
marchés tendus sont les plus critiques a propoka derigidité » de I'Etat, et de la difficile
« négociation » avec celui-ci. Les communautés ateraient un réel partenariat avec I'Etat, fondé
sur la négociation et la prise en compte de leat&iie énoncée dans le PLH.

Si pour contourner ce décalage entre les objedtifSEtat et ceux de leur PLH, les communautés
délégataires pouvaient profiter de la fongibiliténtre les enveloppes du parc privé et celles du pa
social, celle-ci a été supprimée due au changethentode de financement de 'ANAHEN effet,
I'’ANAH est désormais financée par le 1% logemeénta I'Union Economique et Sociale du
Logement (UESLY et les aides & la pierre pour le parc public etde privé disposent donc de
budgets distincts. Aussi, la fongibilité entre ¢eédits d’'intervention du parc public et du parwvr
prévue par la circulaire n° 2004-73 UC/IUH du 23ceimbre 2004 relative a I'élaboration des
con\é%rl\tions de délégation de compétence en makigides au logement n'est plus possible depuis
2009 .

Parmi les points négatifs pointés par les délégetaion retrouve également la lourdeur
administrative induite pas la prise de délégatlas intercommunalités délégataires critiquent en
effet la multiplication des avenants et la nécésdé devoir transmettre I'instruction des dosséers
'Etat. Elles dénoncent la complexité des aidesleetleurs circuits de financement, notamment
concernant ceux de ’ANAH, ainsi que la diversigsdources et des mécanismes de financement

% Ainsi, la délégation peut étre refusée a cause d’objectifs figurant dans le PLH inférieurs a ceux de la déclinaison du
PCS, ou, au contraire a cause de chiffre trop élevé par rapport au PCS.

97 La fongibilité se définit comme la « Caractéristique des crédits dont la destination (action) ou la nature (titre)
figurant lors de la présentation du programme peuvent étre librement modifiées en gestion sous réserve de la
couverture des dépenses obligatoires et du caractére soutenable dans la durée des choix de gestion. La fongibilité
laisse donc la faculté de définir I'objet et la nature des dépenses au sein d'un programme pour en optimiser la mise en
ceuvre ». Source : http://www.performance-publique.budget.gouv.fr/glossaire/lettre/f/fongibilite-fongibilite-
asymetrique-1.html?no_cache=1

% ’ANAH était auparavant financée par les crédits budgétaires de I'Etat. Les ressources du 1% logement ont ensuite
remplacé les dotations de I'Etat. Cette modification du mode de financement témoigne un fois de plus du
désengagement de I'Etat, ici vis-a-vis des agences chargées de la rénovation urbaine et de I'amélioration de I'habitat
e 1% logement représente la participation des employeurs a I'effort de construction (PEEC)

'% Circulaire C 2009-01 « Orientations pour la programmation 2009 de l'action et des crédits gérés par '’ANAH ».
Disponible sur : http://www.dguhc-logement.fr/infolog/circprog/anah_circprog_2009-01.pdf

101 La fongibilité préexiste toutefois au sein d’'un méme parc, par exemple pour le parc public, entre les différentes
natures de travaux. Elle permet ainsi aux collectivités d’orienter, en fonction des besoins, leurs interventions vers la
production d’une offre nouvelle ou vers la réhabilitation du parc existant.
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du logement sociall s’avére qu’en termes d'efficacité de I'actionigique la mise en place des
circuits administratifs de délégation des aidea piérre a eu un impact négatif, en complexifiant
les procédures. Ceci s’explique par la coexistelectois territoires de programmation ('EPCI, le
département et I'Etat).

Selon les communautés, la maitrise du calendrierdél@dt des dossiers et de demande de
financement pourrait étre améliorée. D’apres lgoapdu Sénat, s’agissant de 'ANAH, les temps
moyens de traitement d’'un dossier d’aide auraiemfrreenté de trois jours pour le délégataire
compte tenu des délais de transmission des dasBi@ns plusieurs territoires la prise en main de la
programmation par les EPCI a donc été I'occasiertedter de clarifier les procédures d’attribution
des crédits. Ainsi certaines d’entre elles ont emsplace un « guichet unique » ou « comité des
financeurs ».

Les conclusions basées sur les premieres délégatidrconduit I'élaboration d’'un nouveau
modele de convention-type, entré en vigueur depidl. L'objectif est de simplifier la gestion et
de mieux adapter les enveloppes de crédits migligpasition des délégataires aux besoins réels.
Le principe est de fixer correctement le montant fenction des stricts besoins identifieés
annuellement et d’éviter ainsi que le délégatairgwe I'Etat n'ait a faire d’avances de trésorerie.

Avances de trésorerie percues par les délégataires 2009

Crédits de paiements
susceptibles d’étre versé Crédits de paiement
selon le systéme actuel (y effectivement versés

compris ajustements)

Crédits de paiement
consommeés par les
délégataires

Avance de trésorerie des
délégataires

627,5 M€ 557 M€ 319 M€ 238 M€

Source : Rapport d’information fait au nom de la commission des finances sur les délégations de compétences dans le
domaine du logement (aides a a pierre et contingents préfectoraux), Philippe DALLIER Sénateur. Rapport n°570
enregistré & la présidence du Sénat le 1% juin 2011.

Pour les délégations de compétence dont le modamgagement annuel prévu pour le parc
public dépasse les 5 millions d’euros, la nouvetlavention renforce le compte-rendu d’utilisation
des crédits de paiement en ajoutant la rédaction dompte-rendu supplémentaire des credits
utilisés au premier semestre. Les conditions d'etiéa des conventions sont ainsi de plus en plus
strictes. Si celles-ci visent a assurer une bonestian des crédits publics, elles s’averent
néanmoins contraignantes pour les délégataires.

D'aprés une enquéte menée en 2070es collectivités locales affichent un certain
désenchantement par rapport a la délégatiofour certains acteurs, en mettant en place la
délégation des aides a la pierre I'Etat n’a fai gésoudre son propre problemese«désengager
en misant sur la montée en régime budgétaire déectuités délégataires ... ». «Bon nombre
d’acteurs locaux pensaient que I'étape suivantddation était naturellement d’aller vers plus de
décentralisation. Au lieu de cela, ils font le cangue les interventions de I'Etat sont a la foliss
nombreuses et plus tatillonnes Si la mise a disposition, prévue par la la@s dervices de I'Etat
pour l'instruction des dossiers a été utilisée lpanajorité des délégataires, ces derniers atténden
également de I'Etat un accompagnement de la démarche, qui passe parcamgibution en
continu a la formation des agents des servicescquioivent et conduisent les orientations des
politiques locales de [I'habitat. De plus, le désengagement financier de ['Etatilevé
précédemment, conduit les collectivités a s’intgercsur la pérennisation des aides financiéeres. Les
collectivités délégataires reprochent a I'Etat degpas tenir ses engagements pluriannuels, et de les
conduire ainsi a engager plus de fonds propreprpiais dans la mise en ceuvre des objectifs.

102 . . i . , . .
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Afin de convaincre de nouveaux territoires de prermbtte délégation, I'Etat doit mettre en
avant ce mode de gestion. Aussi, il semble néaesdaidonner plus de souplesse au dispositif dont
plusieurs élus locaux dénoncent la rigidité. Dansalpport du Sénat, il est suggéré un plus large
choix pour les délégataires, en permettant par pleeome dissociation de la délégation entre parc
public et parc privé. En effet, TANAH notait quebeaucoup de collectivités ne seraient pas allées
sur le privé s’il n'y avait pas eu la délégationoghle ». Aujourd’hui, a l'inverse, certaines
collectivités peuvent vouloir agir sur le parc @risans pour autant prendre a leur charge
I'attribution de crédits du parc public locatif, tacmment dans les zones détendues ou les enjeux

concernant le parc public sont faibles.




Conclusion et formulation des hypotheses

Comme nous avons pu le voir dans cette premiétepbEtat cherche encore aujourd’hui,
au nom de l'équité sociale et territoriale, a nestes présent dans les politiques du logement,
notamment en termes de programmation et d'évatuailais son attitude apparait contradictoire,
oscillant entre contrble et désengagement, enicerdialisation et centralisation. D’'un co6té I'Etat
diminue ses subventions, réorganise son admindgirérritoriale en réduisant les effectifs de ses
services déconcentrés et donne de plus en plusspensabilités aux collectivités, et notamment
aux intercommunalités. De l'autre, il continue dieter la politique du logement en continuant de
fixer ses propres orientations et en déclinanblgiectifs nationaux, indépendamment des reéalités
locales.

Le processus de décentralisation engagé depuieptaslizaines d’années a conduit a un
éclatement des compétences en matiere d’habite plusieurs niveaux de collectivités. Face a ce
morcellement, la désignation d'un chef de file &i@it nécessaire. Suffisamment proche du
territoire pour en connaitre ses besoins et sufilsant large pour traiter I'ensemble de ses
problématiques, l'intercommunalité est apparue cenermeilleur niveau. L’échelon a ainsi vu ses
responsabilités s’étoffer aux cours des dernieresées. Toutefois, les autres niveaux de
collectivités conservent certains pouvoirs, notamines communes. Il appartient alors aux EPCI
de tenter de coordonner et de fédérer 'ensemblewts communes membres.

S'’il se désengage financierement, le Gouvernemiendi une contribution renforcée des
collectivités locales, et notamment les EPCI. Ceiux-malgré qu’ils fassent également face, ces
derniéres années, a une hausse des colts de jppadiiciogement - s’investissent ainsi de plus en
plus dans le domaine.

Le mouvement de retrait de I'Etat local est patiirement notable dans le domaine
d’aménagement et du logement. Pourtant, la momémissance des communautés s’est faite sous
encadrement des services déconcentrés de I'Etatlezaiers ayant aidé les intercommunalités dans
I'apprentissage de leur nouveau réle. Le retradricier et institutionnel de I'Etat a obligé les®@P
a élaborer et conduire leurs politiques du logentEntmaniére de plus en plus autonome. Les
intercommunalités se sont ainsi progressivemergéedodle services, de programmes et d’outils dans
ce sens. Ces derniéres années - et tout partemiét depuis la loi Libertés et responsabilités
Locales de 2004 qui leur a offert la possibilité dbvenir délégataires des aides a la pierre - les
communautés se sont de plus en plus impliquées ldamh&finition et dans la mise en ceuvre des
politiques de I'habitat. Leur montée en puissariest £n effet accompagnée d’un effort budgétaire
accru et d’'un élargissement de leurs compétencds kturs actions dans le domaine de I'habitat.
Ce domaine constitue, pour de nombreuses commumautéelément essentiel qui s’inscrit plus
largement dans une stratégie locale de développgamueain et social. Cette implication a d’ailleurs
rendu possible I'émergence ou la confirmation dé@aldes politiques locales du logement capables
de répondre aux enjeux du territoire et aux bestens population.

Toutefois, les intercommunalités affichent une aieg inquiétude face a I'évolution des
moyens financiers attribués par I'Etat. De pluspdditique de I'habitat reste une compétence de
I'Etat, et s’il appartient aux collectivités locale’en orienter la mise en ceuvre en fonction des
spécificités de leur territoire, ceci n'est pasjoous aisé face aux objectifs de I'Etat. Comme nous
'avons vu, ceux-ci, prévalent en effet, souvent seux des PLH, desquels ils s’éloignent par
ailleurs, la plupart du temps.

La délégation des aides a la pierre a fini de doang EPCI une position centrale dans la
production des politiques locales de I'habitat. t€gbrise de délégation s’est faite de facon
relativement hétérogene sur le territoire. Chezages délégataires, elle est venue confirmer une
implication ancienne et constitue une étape supghéaire vers la mise en ceuvre d’'une véritable
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politique de I'habitat, chez d’autres, elle esttasion de se lancer dans une politique de I'habita
qui reste a se développer.

Au regard des éléments mis en lumiere dans la prerpiartie, et en s’appuyant notamment
sur le bilan qui a pu étre fait de la délégatiamysallons ici émettre des hypothéses qui pouttraien
expliquer que certains EPCI ne se soient pas sisigtte compétence.

Dans le bilan effectué sur la délégation, une i@agntre tension du marché immobilier et
prise de délégation a été mise en évidence. En, ffezones tendues ou fluides, la part des
délégataires est supérieure a 50% alors qu’ellst gige de 36% en zones détendues. La délégation
des aides a la pierre se révélant plus fréquents @& communautés ou le marché est tendu, cela
nous permet de supposer que la situation du maheHégement a un impact sur la considération
que les élus ont sur le sujet. Ainsi, sur lestigres ou la programmation et les enjeux en logemen
sont faibles, nous pouvons présumer que les interamalités ne se portent pas délégataires car
elles estiment que le marché ne le justifie pas, lgg enjeux n’en valent tout simplement pas la
peine. Nous pouvons des lors émettre notre premigrethése :

Hypothése 1. Les EPCI non délégataires ne sont pas confr@nties enjeux importants en termes
de logement.

La délégation touche toutefois des intercommursalitéx profils tres diverses, la prise de
délégation ne peut donc uniquement s’expliquer lpaniveau de tension du marché. Chez les
communautés délégataires, la prise de délégatest guasi-systématiquement traduite par une
implication financiere croissante, a la fois deofaglirecte avec le financement d’actions sur le par
public et le parc privé et de facon indirecte aleacéveloppement de services. Or, la capacité
financiere et I'expertise des intercommunalitést $ms variables selon les territoires. Par exemple
toutes ne possédent pas un service en charge densruction et de la mise en ceuvre de la
politique locale de I'habitat. Nous pouvons aloupposer que certaines intercommunalités ne se
sont pas saisies de la délégation des aides &ilee mar elles ne possédent pas I'expertise et les
moyens, financiers et humains, suffisants. Airssgdconde hypothese est la suivante :

Hypothése 2 Les EPCI non délégataires ne disposent pas de mog#ou de compétences
suffisants.

Enfin, les communes, comme nous l'avons vu précédam conservent toutefois leurs
pouvoirs et les délégataires doivent donc trouverccord avec celles-ci. Les compétences des
communautés n'ont en effectivement de sens quéngérét communautaire est préalablement
défini, en accord avec les communes membres. Naiews certaines intercommunalités il existe
une vision commune autour de I'habitat, et quey IBUH est donc porté par I'ensemble des
communes qui la composent, il n’en est pas de ngbuetous les territoires. La capacité politique
des agglomérations dépend en effet de leur propnéexte, leur ancienneté et leur géographie.
AuUSSi, Nnous pouvons supposer que certaines intencoralités ne se sont portées délégataires car
les communes membres ne s’accordent pas sur lé ijesi, nous formulons la derniere
hypothése :

Hypothése 3. Au sein des EPCI non délégataires, il n’existe ga consensus politique sur la
question.




