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Résumé du rapport CGPC n° 2005-0140-01/IGAS n° 2005 003 présenté par Bernard de Korsak, ingénieur
général des ponts et chaussées et Anne-Marie Léger, inspectrice des affaires sociales.

Comme le demandaient les ministres, le rapport présente un état des lieux, formule un
diagnostic et propose des mesures d’améliorations des différents types de réponses proposées
pour I’hébergement et le relogement des femmes victimes de violence.

Au titre de I’état des lieux, le rapport rend compte de la diversité des acteurs impliqués, tant
au niveau national qu’au niveau local, du foisonnement des dispositifs utilisés, des difficultés
rencontrées, tant au niveau des différentes formes d’hébergement que de I’acces a un
logement définitif du parc social. A cet egard, il passe en revue les attentes de ces acteurs pour
mieux faire face a leur mission dans un contexte de croissance des personnes a accueillir et de
restriction de I’offre de solutions d’hébergement et de relogement.

Le diagnostic met I’accent sur :

- les difficultés a quantifier les éléments de I’offre et de la demande

- I’enfermement des pratiques dans des logiques de réponses dans I’urgence

- les cloisonnements entre dispositifs, notamment entre hébergement et logement
social

- I’état embryonnaire des réflexions et des pratiques qui devraient découler de la
faculté d’évincer le conjoint violent du domicile conjugal

- la position ambigué de la lutte contre la violence faite aux femmes entre action
militante et application d’une politique publique

- le foisonnement de pratiques innovantes... mais confidentielles

- le caractére quasi suffisant de la palette des dispositifs existants pour héberger ou
loger les victimes ; ce sont des moyens financiers qui manquent mais surtout des
instances ou des lieux d’articulation et de coordination

Enfin, le rapport formule 26 propositions concretes, regroupées en huit grands thémes,
englobant non seulement le chainage des réponses a apporter d’urgence aux victimes dans des
situations de crise, mais aussi le développement de nouveaux types de réponses fondées sur
un renforcement de la détection des situations de violences conjugales le plus en amont
possible, et la recherche, des ce stade, de solutions de lieux de vie pour les victimes les moins
traumatisantes possible. En particulier le rapport préconise :

- d’améliorer I’évaluation quantitative des besoins d’hébergement et de logement des
femmes victimes de violence

- de renforcer le r6le de la Commission départementale d’action contre les violences
faites aux femmes dans les domaines de I’hébergement et du logement

- de transcrire les besoins recenses dans les dispositifs prioritaires locaux

- de développer la détection des situations de femmes victimes de violence par un
renforcement de I’accueil et de I’écoute des victimes, puis de leur accompagnement
pour éviter au maximum les réponses en urgence

- d’améliorer et de diversifier les conditions d’hébergement des victimes

- d’améliorer les sorties d’hébergement dans les territoires a marché du logement
tendu

- d’aller plus loin dans la mise en ceuvre de la mesure permettant I’éviction du conjoint
violent du domicile conjugal.
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INTRODUCTION

Le 24 novembre 2004, Mme AMELINE, alors ministre de la parité et de I’égalité
professionnelle, a présenté en Conseil des ministres un plan de lutte contre les violences faites
aux femmes en dix mesures.

La premiere de ces mesures vise a améliorer plusieurs dispositifs susceptibles de mieux
répondre aux attentes des femmes victimes de violence en matiere d’accueil, d’hébergement
et de logement. C’est dans la perspective de mettre en place concretement cette mesure que
M. BORLOO, alors ministre de I’emploi, du travail et de la cohésion sociale et
Mme AMELINE, ont demandé, par lettre du 28 avril 2005 adressée au chef de I’inspection
générale des affaires sociales (IGAS) et au vice-président du conseil général des ponts et
chaussées (CGPC), de diligenter conjointement une mission.

Cette mission a été confiee a Mme LEGER, inspectrice des affaires sociales, et a
M. de KORSAK, ingénieur général des ponts et chaussees, et a été validée par les cabinets
des nouveaux ministres, a I’issue d’une réunion tenue le 17 juin 2005.

La demande des ministres portait sur :

- un état des lieux des divers types de réponses proposées pour I’hébergement et le
relogement des femmes victimes de violence, selon qu’elles ont ou non des enfants

- une analyse, dans ces domaines, de quelques départements géographiquement et
sociologiquement différents

- des propositions d’amélioration de I’articulation des réponses offertes a ces femmes,
depuis leur premiére demande d’aide jusqu’a leur accueil dans un logement stable

- enfin une évaluation de la prise en considération de ces besoins dans les plans
d’acces au logement des plus défavoriseés.

Le présent rapport rend compte de cette mission et tente d’apporter réponse aux demandes
des ministres.

Au-dela de cette introduction et d’une conclusion, le rapport comporte trois parties :

- la premiére tente de rendre compte de la situation actuelle, & la fois au travers des
visions et des actions des acteurs nationaux, mais surtout des pratiques de terrain des
acteurs locaux

- la seconde pose un diagnostic sur la pertinence et I’efficacité des dispositifs
rencontrés, et surtout, comme le pressentait la lettre de mission, sur I’articulation de
ces dispositifs et des logiques qui les sous-tendent

- la troisieme, enfin, présente des pistes de propositions pour mieux répondre aux
attentes des femmes victimes de violence, a partir d’une reformulation de la
problématique vécue par ces victimes

Des annexes complétent le rapport, au travers de bréves monographies des divers types de
structures rencontrées.
Pour mener a bien notre mission nous avons utilisé la méthodologie suivante :
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1) dépouillement et examen de rapports, études et documents

2) entretiens avec le Cabinet, les services centraux et les instances nationales des
associations et institutions

3) contacts téléphoniques avec un certain nombre de services déconcentrés de I’Etat

4) deplacements dans des départements avec réunions collectives des différents
partenaires et visites de sites.

A ce stade préliminaire, nous souhaitons attirer I’attention de nos lecteurs sur deux obstacles
rencontrés tout au long de notre mission et sur la fagcon dont nous avons tenté de les
surmonter.

Le premier part du constat suivant : si, pour les femmes victimes de violence, le probleme de
I’hébergement et du logement est jugé primordial — et la plupart des personnalités rencontrées
ont confirmé cette assertion -, il n’en reste pas moins que ces femmes sont confrontées a de
nombreuses autres difficultés, dont la solution releve d’une approche globale, seule
respectueuse de la personne : faire cesser les violences, protéger la victime et ses enfants,
restaurer leurs droits, reconquérir I’autonomie affective et financiére de la victime... sont
autant de facettes des attentes prioritaires des femmes victimes de violences et autant de
pistes d’actions pour que les politiques publiques mises en place y portent remede. Bien que
de multiples interactions existent entre toutes ces problématiques, nous nous sommes
volontairement limités et centres sur les seules questions du lieu de vie de la victime et de ses
enfants, en étant conscients de ce fait des risques encourus sur la pertinence de nos analyses et
de nos propositions. Que toutes celles et tous ceux qui ceuvrent aux cotés des femmes
victimes de violence veuillent bien nous pardonner cette approche restrictive, mais c’est la
seule voie qui nous est apparue possible pour dégager des pistes d’amelioration sur les
questions d’hébergement et de logement.

Le second obstacle provient du contexte dans lequel s’est déroulée notre mission, s’agissant
de la situation générale de la question du logement et de I’hébergement en France,
aujourd’hui en 2005. Méme si des différences notables peuvent apparaitre sur ces questions
entre différents types de territoires, force est de constater que les situations, qualifiées
généralement de «tendues», voire de «crise», sont nombreuses et suffisamment
préoccupantes, pour gqu’un certain nombre de nos interlocuteurs aient pu manifester une
réserve face au nombre restreint de la population concernée par les violences conjugales au
regard de I’importance de toutes les populations jugées prioritaires pour l’acces a un
hébergement ou a un logement décent. La aussi, nous avons fait le choix de montrer la
spécificité de la question du lieu de vie des femmes victimes pour faire cesser les situations
de violences au sein du couple, et le caractére inadapté et vain de vouloir opposer tel ou tel
« public » prioritaire, et de pratiquer ainsi I’amalgame de situations qui, si elles sont toutes
dignes d’étre prises en considération, ne sont pas pour autant solubles par confusion. Le
présent rapport montrera, nous I’espérons, combien est spécifique la situation des femmes
victimes de violences par rapport aux questions du logement et de I’hébergement, méme si les
solutions préconisées ne sont pas, elles, toutes spécifiques.

Nous ne pouvons conclure cette bréve introduction sans adresser nos remerciements
chaleureux a toutes celles et a tous ceux qui ont bien voulu nous recevoir, nous exposer les
problemes qu’ils rencontraient, nous faire part de leurs souhaits et suggestions. Nous aurions
atteint une bonne part des objectifs assignés a cette mission, si nos interlocuteurs voulaient
bien considérer, aprés avoir pris connaissance de ce rapport, que nos analyses et nos
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propositions sont de nature a faciliter et a rendre plus efficace le combat quotidien qu’ils
meénent pour faire cesser les situations insoutenables rencontrées par les femmes victimes de
violence.
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1.1

PREMIERE PARTIE - QUEL ETAT DES LIEUX DRESSER POUR
L’'HEBERGEMENT ET LE LOGEMENT DES FEMMES VICTIMES

DE VIOLENCE ?

Le mode interrogatif adopté pour le titre de cette partie portant sur I’état des lieux des
situations d’hébergement et de logement stable des femmes victimes de violence peut
surprendre : ce n’est pas une clause de style, mais bien la traduction des difficultés auxquelles
nous avons été confrontés lorsque, conformément aux termes de notre lettre de mission, nous
avons abordé ce volet de notre mission.

Un premier chapitre de cette partie sera ainsi consacré a expliciter les différentes approches
permettant de caractériser, voire de quantifier, les notions « d’offre et de demande » en ce qui
concerne I’hébergement et le logement des femmes victimes de violence.

Un second chapitre dressera un panorama tres synthétique des actions, des préoccupations et
des positions sur cette question des instances nationales, a la fois au sein de I’Etat, des
Fédérations, de collectivités territoriales, de celles d’opérateurs de I’hébergement et du
logement social, ainsi que de celles dédiees a la défense des droits des femmes.

Enfin, un troisieme chapitre présentera un recensement des pratiques locales dans ces
domaines, que ce soit au travers des comptes-rendus des commissions départementales
d’action contre les violences faites aux femmes, et également de I’examen des modalités de
prise en charge de cette problématique par les acteurs locaux que sont les opérateurs
associatifs et HLM, les services déconcentrés de I’Etat et ceux des collectivités territoriales.

L’ensemble de ces deux derniers chapitres est éclairé par des monographies sommaires qui
figurent en annexe au présent rapport. Ces monographies donnent quelques éclairages rapides
sur les départements et les structures visitées : Ardeche, Ille-et-Vilaine, Rhone, Seine-et-
Marne.

Comment sont aujourd’hui abordées I’évaluation du nombre des femmes
victimes de violence et I’évaluation de celles dont la situation requiert le
recours a I’hébergement et/ou au logement ?

A ce stade liminaire, il nous parait utile de rappeler que le probleme de société que constitue
I’existence de violences faites aux femmes, en tant qu’elles sont femmes, est ancré au sein de
la societe francaise, et de bien d’autres sociétés, et n’est devenu un objet de politique publique
que depuis quelques décennies, sous les coups de boutoir des mouvements féministes. 1l s’en
est suivi une levée progressive du tabou qui entourait depuis toujours ces pratiques, une
révélation progressive de leur ampleur et une sensibilisation croissante des acteurs publics
aux souffrances endurées par les victimes et aux moyens a mettre en ceuvre pour y porter
remede.

La quantification des situations de violences faites aux femmes, et, parmi celles-ci, de celles
qui nécessitent un recours a I’hébergement ou au relogement, dépend largement du degré de
sensibilisation des victimes et de la société qui I’entoure. Elle dépend aussi de chacune des
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différentes situations dans lesquelles la détection de problématique de violence conjugale peut
étre détectée :

- au stade d’une enquéte par sondage, comme celle initiée en 2000, connue sous le
nom d’enquéte ENVEFF

- au stade de la détection par les réseaux de travailleurs sociaux

- au stade de la prise en charge des prises de parole, voire des appels de détresse des
victimes dans les réseaux téléphoniques dédiés, soit généralistes, soit spécialisés

- au stade de I’intervention des services de sécurité publique (police ou gendarmerie),
avec prise en compte du niveau « main courante » ou de celui de « dépot de plainte »

- au stade de I’engagement ou de I’achévement, des procédures judiciaires destinées a
sanctionner les auteurs de violences

- au stade de I’accueil dans des dispositifs d’hébergement (urgence, spécialisés,
généralistes...)

- au stade de demandes de logement social, au motif de relogement suite a une
situation de violence conjugale.

Il ne faut donc pas étre surpris par la diversité des chiffres susceptibles de caractériser telle ou
telle situation, d’abord au niveau local (département ou agglomération), ensuite et surtout au
niveau national, lors de tentatives de consolidations de données locales.

Si I’on prend comme fondement les résultats de I’étude ENVEFF, c’est-a-dire ceux d’un
sondage, initié en 2000 et dont les résultats ont été publiés en 2003, sur un échantillon de
6 970 femmes ageées de 20 a 59 ans, pres d’une femme sur dix vivant en couple aurait été
victime de violence conjugale au cours des douze derniers mois précédant I’enquéte.

Pres de 1600 000 femmes subiraient ainsi chaque année des violences de leur conjoint,
qu’elles soient physiques, sexuelles, psychologiques, morales ou économiques. Toujours
d’aprés cette méme enquéte, environ 450 000 femmes subiraient des violences physiques.

Au niveau de la détection de ces situations par les intervenants sociaux, nous n’avons pas pu
disposer d’estimations nationales. En revanche, lors de nos déplacements sur le terrain, nous
avons pu recueillir des évaluations qui, en I’état actuel de sensibilisation des victimes,
pourraient étre extrapolées et donner quelques ordres de grandeur: en Seine-et-Marne,
département a la fois urbain et rural d’environ un million d’habitants, les unités d’action
sociale du Conseil général auraient, en 2003, rencontré 25 856 familles, dont 3 335 auraient
été accompagnées. Parmi ces derniéres, 623 étaient recensees comme « femmes victimes de
violences conjugales », soit environ 20 % des familles accompagnées. Cette estimation est a
comparer avec une autre affirmation entendue dans le méme département selon laquelle
environ 30 % des interventions des travailleurs sociaux concerneraient des violences intra
familiales

Extrapolée au niveau national, soit, en ordre de grandeur 36 000 femmes victimes de
violences conjugales « déetectées », cette estimation est bien recoupée avec celle donneée par le
réseau du Centre national d’information sur les droits des femmes et des familles (CNIDFF) a
savoir quelques 32 000 situations de violences intra familiales recensées sur prés de 300 000
familles rencontrées en 2004. Ce chiffre mesure moins I’importance réelle d’un phénomene
que celle, a I’'image de I’iceberg, du fossé qui sépare encore la réalité de sa partie révélée.

Au niveau de I’implication des forces de I’ordre et du Parquet, le recueil de données est aussi
difficile : par exemple, dans le ressort du tribunal de Melun, la procureure signalait, pour
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2004, un rapport de un a dix entre les procédures initiées par un dép6t de plainte (200) et la
comptabilisation des mains-courantes (2 000). Nul ne sait par ailleurs comment ces chiffres
peuvent se combiner avec ceux relevant du secteur social. Au niveau national, si I’on prend
comme référence le nombre de condamnations pour des crimes et délits, on trouve pour 2003,
6 961 condamnations pour des violences sur conjoint ou concubin (cf. rapport du sénateur
Henri de Richemont sur la proposition de lutte contre les violences faites aux femmes-
mars 2005).

Au niveau des structures d’hébergement, le recueil de données statistiques est rendu difficile

par la diversité des modalités d’hébergement (urgence, bons d’hétel, logements
temporaires, structures d’insertion CHRS ou non CHRS)

par I’imprécision de la notion d’offre, eu égard a la notion de durée de séjour

par I’absence de distinction fiable du motif « victime de violence conjugale » pour
recenser ce public parmi les autres demandeurs d’hébergement

Ainsi trouve-t-on des réponses partielles émanant de certains réseaux :

les 43 structures du réseau Fédération nationale Solidarité Femmes (FNSF)
disposaient en 2003 de 1272 places qui ont héberge, dans cette méme année, 2 671
femmes et 2 986 enfants

la DGAS a publié en octobre 2004, semble-t-il pour la derniére fois, un tableau de
bord des CHRS pour les exercices 2000 et 2001. Malgré des renseignements
détaillés sur les populations accueillies, ce document n’a pu étre utile a notre
mission, aucune distinction par sexe ne figurant dans les données présentées.

rappelons néanmoins que la DGAS, dans un document récent, estimait a 51 103
places la capacité d’hébergement tous publics, a I’exclusion des places spécifiques
pour les demandeurs d’asile. Ces places se décomposaient comme suit :

= 11919 places en centre d’hébergement d’urgence
= 6953 places en hotels

= 30 332 places en CHRS

= 1899 places en maisons relais

Ces chiffres n’ont de réel intérét que s’ils sont mis en relation avec les durées
moyennes de séjour dans chacune de ces structures. Or si la plupart de nos
interlocuteurs ont relevé une tendance générale a I’allongement de ces délais, aucune
donnée nationale n’a pu étre recueillie a ce sujet. Seuls, certains de nos interlocuteurs
locaux ont pu quantifier cette évolution ; on retrouvera les informations dans les
fiches correspondantes.

la FNARS, de son cdété, regroupe 750 associations et organismes offrant 45 000
places d’hébergement et de logement temporaire
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- s’agissant du logement social, rappelons que 450 000 attributions ont été effectuées
dans ce parc en 2004, dont environ 50 000 au titre d’une premiere mise en location.
Aucune donnée concernant la part de ces attributions ayant pu étre faites au profit de
femmes victimes de violences n’existe, ce motif n’étant pas explicitement pris en
compte dans les formulaires de demande de logement.

* *

Nous reviendrons, dans la partie « diagnostic » de ce rapport, puis dans celle relative aux
propositions d’amélioration, sur les conséquences de ces difficultés a quantifier les capacités
d’accueil, tant en hébergement qu’en relogement, qui seraient nécessaires pour faire face aux
impératifs de décohabitation des femmes victimes de violences.

Retenons a ce stade, a titre d’ordre de grandeur en I’état actuel du degré de sensibilisation des
victimes et des acteurs publics et associatifs, les estimations annuelles suivantes :

Femmes victimes de violences physiques
400 000

\J

Femmes victimes détectées et écoutées
40 000

\

Femmes victimes nécessitant hébergement et/ ou relogement

\
4000

Ce dernier chiffre est a prendre avec une grande prudence, car il résulte d’extrapolations
hasardeuses du nombre de femmes victimes de violences conjugales hébergées dans des
structures « tout public », ou elles ne sont que tres imparfaitement recensées.

Les actions, préoccupations et positions des acteurs nationaux

Au cours de notre mission, nous avons rencontré les responsables des services
d’administration centrale concernés, des grandes associations nationales, des fédérations des
opérateurs de I’hébergement et du logement et celles dédiées a la défense des droits des
femmes, ainsi que I’ADF (association des départements de France) Ces échanges leur ont
permis d’exprimer leur point de vue sur I’approche gu’ils ont du phénomene et nous ont aidé
dans notre réflexion sur les propositions a faire.

Tous s’accordent pour reconnaitre que le sujet est important et sensible, avec, bien sir, des
nuances selon leur implication dans la défense des droits des femmes.

Les entretiens permettent de dégager des points marquants :
- une méconnaissance quasi géenérale de I’ampleur du phénomene et des réponses qui
y sont apportées au plan local
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- une nécessité de renforcer I’accueil et I’accompagnement hors hébergement

- une approche différenciée de I’hébergement et du logement, selon les interlocuteurs.

- la nécessité de réfléchir a la prise en charge de I'auteur de violences afin de
permettre le maintien au domicile

1.2.1 Meéconnaissance du phénomene

Bien que sensibles a I’importance du phénomene et a la nécessité de le traiter, notamment
pour mettre a I’abri des femmes en danger réel, les acteurs nationaux ont une méconnaissance
quasi générale du phénomeéne. Tous relévent les difficultés inhérentes a cette méconnaissance,
chacun apportant ses sources et ses chiffres. Aucun n’émet I’idée d’une mise en cohérence de
ces derniers.

En dehors de leurs propres sources, ils ne connaissent que I’enquéte ENVEFF qui elle-méme
n’est pas exhaustive, et le rapport du professeur Henrion, pour le volet médical. Depuis cette
anneée ils pourront également utiliser I’enquéte sur la mortalité.

La Fédération Nationale Solidaritt Femmes (FNSF) demande une étude exhaustive du
phénomeéne, étude qui a ce jour n’existe pas.

Nous retrouvons la méme absence d’information en matiere d’offre de logements et
d’hébergements, tout en admettant que sur le terrain beaucoup d’actions sont menées et sont
intéressantes. Ainsi, par exemple, les services centraux n’ont aucune vision générale de
I’utilisation des contingents préfectoraux, trés variable d’un département a I’autre, ni aucune
connaissance de la fagon dont sont pris en compte les publics prioritaires au sein des
dispositifs d’hébergement. Par contre, les préfets recoivent, des différentes directions, non
coordonnées, des instructions leur demandant de considérer comme prioritaire tel ou tel
public (demandeurs d’asile, sortants de CHRS, femmes victimes de violences...).

1.2.2 Neécessité de renforcer I’accueil en amont et I’accompagnement hors hébergement.

Le CNIDFF (Centre National d’Information et de Documentation des Femmes et des
Familles) anime un réseau départemental d’information et d’accueil des femmes. Bien que le
logement et I’hébergement ne soient pas au cceur du métier de I’association qui situe son
action et celle de ses antennes réparties sur I’ensemble du territoire dans une action
d’information la plus large possible d’accés aux droits et a I’égalité, ses responsables
constatent que le logement est souvent la premiére demande des femmes.

Les autres fédérations nationales gérent également des systemes d’écoute a destination des
femmes et soulignent I’importance de cet accueil la plus en amont possible pour aider les
femmes en détresse a anticiper les crises.

1.2.3 Hébergement et logement

Le logement est le point clé pour les femmes victimes de violences, ou plus précisément le
« lieu de vie ». Or, les décideurs et acteurs nationaux n’envisagent pas tous la méme réponse
a la demande.

CGPCI/IGAS Rapport sur I’hébergement et le relogement des femmes victimes de violence Janvier 2006



11

Certains de nos interlocuteurs estiment que le passage par des structures d’hébergement
« sécurisées », permettant aux femmes de se reconstruire et d’étre protégées, est
indispensable. Cette position les entraine a solliciter des créations de places d’hébergement
d’urgence ou de long terme et la FNSF, par exemple, souhaite qu’au moins un hébergement
spécialisé en appartements éclatés existe dans chaque département, avec des professionnels
spécialisés et un financement de type CHRS (dotation globale) ou de type ALT élargi.

Aucun interlocuteur, au niveau national, n’a évoqué la possibilité de faire appel a des familles
d’accueil pour assurer la premiére prise en charge et mise a I’abri. Nous verrons, cependant
que des expériences sont actuellement menées.

Le choix entre accueil en hébergement spécialisé ou dans des places « tout public », bien que
toujours évoqué, ne donne pas lieu a réponse tranchée pour I’un ou I'autre des modes
d’accueil, les associations de soutien aux femmes souhaitant cependant une certaine
spécialisation. En tout état de cause la formation des personnels est jugée comme
indispensable par tous nos interlocuteurs.

D’autres pensent que I’acces direct a un logement autonome est la meilleure réponse, toutes
les femmes victimes de violences ne relevant pas de I’aide sociale, et souhaitent un
assouplissement d’acces aux logements sociaux, la réglementation actuelle semblant
relativement rigide et peu propice a faciliter un acces rapide a un logement pour une personne
dans une situation quelquefois complexe. Les directions d’administration centrale se disent
prétes a examiner les pistes possibles d’assouplissement de la réglementation HLM.

Enfin, il convient de noter la position spécifique des conseils généraux, exprimée au travers
de leur association nationale, I’ADF, qui souhaite intégrer la question de la lutte contre les
violences faites aux femmes dans les politiques familiales des départements, et plus
spécialement, dans les volets de ces politiques concernant la protection de I’enfance. Cette
association partage avec la mission son souci d’intervenir sous I’angle de la prévention, avant
I’enclenchement des mesures judiciaires. Elle mesure le chemin a parcourir au sein des
services sociaux des départements pour passer, notamment avec ce public de femmes
victimes de violences conjugales, de I’aide sociale traditionnelle au suivi personnalisé.

1.2.4 Maintien de la victime au domicile conjugal.

Depuis la publication de la nouvelle loi sur le divorce, facilitant le maintien de la victime de
violences au domicile conjugal et entrainant de fait I’éviction de I’auteur des violences est
actuellement un sujet de débat. En effet, dans ce domaine les avis sont extrémement partagés
et les positions souvent tranchées.

Paradoxalement, certains interlocuteurs, la FNSF par exemple, tout en pronant la sécurité,
n’hésitent pas a se positionner favorablement sur le maintien au domicile de la femme
victime, prenant en compte les aspects positifs, réels, notamment pour les enfants et le
maintien dans un environnement familier.

L’ auteur, dans ces conditions, doit étre évince et se pose alors le probleme de sa prise en
charge (orientation et/ou accueil) et de la protection du domicile.

Le Ministere de I’Intérieur et d’autres associations (CNIDFF, FNARS...) sont beaucoup plus
réserveés, conscients de la difficulté dans la mise en place du dispositif et de I’absence de recul
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pour en apprécier la portée. 1l faudrait ainsi par exemple, qu’existe dans chaque département
une association de contrdle judiciaire, ce qui n’est pas le cas actuellement.

La FNARS estime que cette problématique constitue un élément essentiel dans
I’accompagnement des femmes victimes de violences conjugales. Son intérét réside dans le
fait qu’elle donne le choix a la personne de son lieu de vie. Mais la FNARS pose la question
de la protection des victimes, de la mixité des structures, du travail & faire avec I’auteur, de
son relogement (plus simple souvent que celui d’une femme avec des enfants...)

Des pratiques locales diverses, souvent efficaces, mais peu valorisées et se
heurtant fréequemment a des difficultés de fonctionnement.

Les pratiques locales, telles qu’elles ont pu étre examinées par la mission, au travers de la
lecture des comptes rendus des commissions départementales d’action contre les violences
faites aux femmes, des contacts avec les services en charge de ces dossiers et des
déplacements dans quelques départements au cours desquels les acteurs ont été largement
rencontrés, se distinguent par leur diversité et le souhait d’adaptation aux situations et aux
besoins locaux.

Reprenant les divers themes abordés dans le chapitre consacré aux points de vue des acteurs
nationaux, nous examinerons successivement les problématiques suivantes :

-« éparpillement » des données de connaissance du phénomene
- accueil et accompagnement

- hébergement d’urgence

- hébergement au long cours

- logement et relations hébergement/ logement

- formation des intervenants

- maintien au domicile des victimes

- importance du partenariat

1.3.1 Comme au niveau national, les acteurs locaux ont de réelles difficultés a
appréhender avec fiabilité le phénomene.

La premiére constatation est la multiplicité des chiffres donnés, tous partiels et difficiles a
verifier.

Chaque service comptabilise ses interlocuteurs a partir de sa propre logique d’approche. Nous
trouvons ainsi les chiffres des services de police, de gendarmerie, de la Justice, des services
sociaux, des associations d’accueil, d’hébergement. Par ailleurs, ces données ne sont pas
homogeénes pour I’ensemble des départements.

Les commissions départementales d’action contre les violences faites aux femmes, qui
peuvent permettre de faire des points réguliers sur la situation du département et favoriser la
mise en ceuvre de nouvelles actions en faveur des femmes, ne fonctionnent pas toujours et
dans le domaine qui nous concerne, nous avons constaté I’absence fréquente de représentant
de la DDE et des bailleurs sociaux.

CGPCI/IGAS Rapport sur I’hébergement et le relogement des femmes victimes de violence Janvier 2006



13

1.3.2 Le premier accueil et I’accompagnement hors hébergement est en général bien pris
en charge

Le CNIDFF, par exemple, étant représenteé dans I’ensemble des départements, ses antennes
jouent généralement un role d’information et d’orientation. Par ailleurs, les services sociaux
départementaux, les associations spécialisées constituent un bon réseau d’accueil et
d’accompagnement.

L’accueil des femmes est également le fait d’autre intervenants parmi lesquels les services de
police et de gendarmerie.

Il est indispensable que I’ensemble des personnes pouvant étre appelé a se trouver face a telle
situation soit formé a cette problématique. Dans de nombreux cas les associations
spécialisées, les services des droits des femmes participent a cette formation qui est toujours
tres sollicitee.

1.3.3 Hébergement d’urgence : un temps important, ne donnant pas toujours lieu a une
réponse efficace.

L’accueil d’urgence peut se révéler dans certaines situations particulierement vital.

Tous les départements ne sont pas en capacité de répondre a la nécessité d’accueillir en
urgence, 24h/24 et 365 jours/an lorsque des situations dramatiques se font jour. Ainsi, en
Seine-et-Marne une des associations, pourtant spécialisée, n’accueille ni la nuit, ni le week-
end. Les services de police et de gendarmerie sont alors assez démunis. Dans ces cas, ces
services ont recours a des bons d’hétel, qui ont le mérite de procurer un abri immédiat aux
victimes, mais qui présentent deux inconvénients :

- la sécurité des victimes peut ne pas étre assurée
- une errance supplémentaire est introduite, entre I’hotel et le centre d’hébergement
d’urgence

Par contre, en Ardeche ou en Ille-et-Vilaine nous avons rencontré des structures se mettant en
situation d’accueillir en permanence et facilitant la tdche des intervenants de premiéere ligne.
Le mode opératoire est alors defini entre les centres et la police ou la gendarmerie. Dans
certaines zones, notamment rurales des frais de taxi sont pris en charge.

Enfin, I’utilisation du 115 n’est pas satisfaisante, lorsque I’écoute n’est pas spécialisée ou que
les solutions d’hébergement n’assurent pas a la personne la securité recherchee.

Certains departements ont réfléchi ou mis en place une réponse a I’urgence par I’utilisation de
familles d’accueil. Cette solution qui peut étre une réponse intéressante pour certaines
femmes notamment dans le milieu rural doit étre utilisée avec précaution et discernement
comme cela semble étre le cas en Dréme /Ardéche ou une association a mis en place un tel
dispositif avec le soutien financier des conseils généraux. Dans le Gers, la réflexion est
encore en cours pour étudier la possibilité d’utiliser le réseau des familles d’accueil personnes
agées et personnes handicapées.

Deux experiences pouvant donner des résultats tout a fait differents.
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1.3.4 Un hébergement au long cours donnant a la femme et a ses enfants la possibilité de
retrouver une possibilité de se prendre en charge.

Les CHRS existent, y compris les CHRS n’accueillant que des femmes victimes de violences
avec ou sans enfants. Ces structures ne sont cependant pas toujours suffisantes et les places
manquent parfois. Cette situation, sauf dans des cas spécifiques telle la région parisienne ou
quelques autres métropoles tient essentiellement au maintien de familles, pourtant en capacité
de sortir mais ne pouvant le faire par impossibilité d’accéder a un logement pérenne. Ce
probleme tenant pour partie a une pénurie dans le parc social, a été évoqué dans tous les
entretiens et ressort de I’examen des documents qui nous ont été fournis par les associations
notamment. Il a été évoqué comme pouvant également remettre en cause tout le processus
d’amélioration de la situation des personnes.

Par ailleurs, on constate dans certains cas I’ignorance des deux mondes que sont le monde de
I’hébergement et celui du logement. Cette situation est d’autant plus dommageable que
lorsque les échanges existent comme nous I’avons parfois relevé (Saint-Malo, Ardéche,
Maine-et-Loire...) les bailleurs trouvent des solutions pour reloger les familles dans des
conditions satisfaisantes pour I’ensemble des partenaires et offrent des appartements aux
structures pour installer leur accueil en hébergement éclaté ou pour utiliser le systeme des
baux glissants, facilitant I’autonomisation progressive des familles. Lorsqu’il y a partenariat,
les associations garantissent egalement un accompagnement social prolongé dans le temps qui
sécurise les bailleurs.

Enfin, lorsque les femmes victimes de violences sont accueillies dans des CHRS « tout
public », il est indispensable qu’au moins une partie du personnel soit formée a la
problématique. Ce souci de formation est bien intégré par certains CHRS qui s’attachent a
faire former leur personnel, et a faire prendre en charge les personnes par le personnel formé.

1.3.5 L’alternative au départ et le maintien au domicile conjugal : un dispositif encore
peu utilisé

Lors de nos entretiens ou rencontres sur le terrain cette solution a systématiquement été
abordée. Force est de constater qu’elle est trés peu utilisée, du fait de I’absence de décision
judiciaire, mais aussi de réticence ou de non-préparation des acteurs locaux. Certaines
associations, de leur propre initiative ou sollicitées par les juges (Saint-Malo) ont préparé un
projet de prise en charge des auteurs de violence. Globalement il semble qu’il y ait une
certaine reticence de la part des professionnels accueillant les femmes victimes de violences
de prendre en charge I’auteur des violences Rares sont les associations prétes a s’occuper des
deux publics. En tout état de cause elles isolent, comme c’est par exemple le cas de I’ASFAD
a Renne, trés strictement les lieux de prise en charge des familles et des auteurs de violences.
I n’a confusion ni des locaux, ni des personnels.

En conclusion de ce chapitre on peut noter I’importance du partenariat, de I’implication des
élus et des administrations, I’importance de faire connaitre les réalisations intéressantes et
I’échange des savoir-faire.
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DEUXIEME PARTIE - ELEMENTS DE DIAGNOSTIC

Malgré la diversité des situations rencontrées, des positions recueillies, des pratiques
présentées a notre mission, il nous est apparu utile, a partir de tous les constats recueillis et
analysés et pour asseoir les propositions d’action qui seront développées dans la troisieme
partie de ce rapport, de poser des éléments de diagnostic sur les principales caractéristiques de
la situation aujourd’hui rencontrée en matiére d’hébergement et de logement des femmes
victimes de violence conjugale. Nous avons structuré ce diagnostic en sept éléments
principaux, exposés ci-dessous, I’ordre de cet exposé ne préjugeant pas de I’importance
relative de ces eléments.

Une situation quantitativement mal cernée

Nous avons relaté précédemment les difficultés rencontrées par la mission pour aborder, avec
un minimum de quantification, les principales données caractérisant les situations de femmes
victimes de violences conjugales au regard de la nécessité de leur procurer un lieu de vie
sécurisé, soit par I’éviction du conjoint violent du domicile conjugal, soit par la mise a
disposition d’un hébergement ou d’un logement adaptés.

Cette situation constitue un lourd handicap pour la mise en ceuvre de politiques publiques
destinées a préparer les réponses attendues par les victimes, et ce, a plusieurs titres.

D’un coété, I’absence de chiffres fiables concernant les besoins d’hébergement et de
relogement des femmes victimes démobilise certaines collectivités ou opérateurs susceptibles
d’apporter des financements ou des concours a cette politique et conduit a sous dimensionner
les dispositifs d’accueil et les moyens d’accompagnement correspondants.

De I’autre, cette méme absence de chiffres fiables conduit certains a surestimer I’ampleur des
besoins a satisfaire et a les mettre alors en concurrence avec ceux des publics défavorisés,
opposant ainsi les priorités les unes contre les autres, pour ne finalement n’en retenir aucune.

Enfin, les réponses & apporter nécessitant des réponses partenariales, I’absence de calage
chiffré, validé par I’ensemble des partenaires, rend difficile toute démarche contractuelle
pluriannuelle aux résultats mesurables.

Il est donc essentiel, a nos yeux, d’avancer sur ce champ, si I’on veut améliorer sensiblement
les conditions d’hébergement et de relogement des victimes, femmes et enfants.

Un enfermement dans des logiques de I’urgence

Nos interlocuteurs ont été nombreux a nous sensibiliser sur la lente émergence de la volonté
des femmes victimes de ne plus accepter leur statut de victime, et sur la longue maturation
d’un projet intégrant une rupture avec I’auteur des violences, posant le probléeme du lieu de
vie le plus adapté a cette prise d’autonomie sous contraintes multiples (enfants, indépendance
financiére, travail, etc). La durée de cette nécessaire maturation est encore augmentée par les
périodes de difficultés, de doutes et de reculs qui émaillent ce parcours douloureux.
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Rien n’est donc moins imprévisible que le besoin en hébergement ou logement des femmes
victimes de graves violences conjugales.

Or, aujourd’hui, les réponses a ces besoins ne s’opérent que dans I’urgence, a I’occasion
d’une crise qui jette les victimes dans la rue, ouvrant ainsi une longue période d’errance, ou
s’enchainent, dans la majorité des cas, I’hébergement d’urgence (parfois en plusieurs lieux
successifs), I’hébergement d’insertion, puis le relogement « définitif ».

Rien n’est plus pénalisant pour les victimes que ce parcours chaotique. De plus, pour les
dispositifs d’hébergement, c’est I’embolie qui les guette, coincés entre les sorties des
structures d’urgence et les entrées dans le logement social. Finalement, pour les victimes
comme pour la société, les codts sociaux et financiers s’en trouvent maximises.

Il nous est donc apparu essentiel de developper la détection des situations de violences
conjugales le plus en amont possible et de travailler avec la femme victime un projet de vie,
incluant le choix d’un lieu de vie le plus t6t possible.

Un foisonnement de dispositifs

Les acteurs de la prise en charge des réponses a apporter aux victimes des violences
conjugales sont nombreux, et notre mission nous a conduit & en rencontrer la plupart de leurs
représentants, comme cela a été relaté précédemment :

- I’Etat (au moins cing ministeres concernés...) aux niveaux central et local

- les collectivités territoriales, au premier rang desquelles figurent les départements et
les communes

- les acteurs associatifs, en général regroupés dans des fédérations nationales

- les bailleurs sociaux, également regroupés au sein de I’Union Sociale pour I’Habitat
(USH)

S’il faut se féliciter de ce foisonnement d’initiatives et de dispositifs spécialisés ou non dans
I’accueil des femmes victimes de violences, avec ou sans enfants, il convient néanmoins de
lutter contre les cloisonnements qui sont apparus entre certains acteurs, les défauts
d’articulation entre les différents dispositifs étant préjudiciables a la pertinence et a la
réactivité des réponses apportées aux victimes.

Certes, il existe bien, au niveau national, une Commission nationale contre les violences
envers les femmes, relayée par des commissions départementales d’action contre les
violences faites aux femmes. On a vu que, tant au niveau central qu’au niveau local, le
fonctionnement de ces instances était insuffisant pour garantir I’articulation et la cohérence
des actions mises en ceuvre pour héberger ou loger les victimes des violences conjugales. En
particulier, nous avons été amenes a deplorer, a plusieurs reprises, les difficultés
d’articulation, voire méme les incomprehensions, entre les mondes de I’hébergement et du
logement social, et ce depuis I’Etat central jusqu’aux acteurs de terrain.

Nous ferons des propositions pour remédier a ces défauts d’articulation a tous ces niveaux.
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Un nécessaire approfondissement des conséquences a tirer de la mesure
législative permettant I’éviction du conjoint violent du domicile conjugal

Nos interlocuteurs, tout particulierement ceux des grandes fédérations féminines, ont accueilli
comme une victoire le vote, au sein de la loi réformant le divorce, d’une disposition visant a
permettre au juge aux affaires familiales de prononcer en urgence I’éviction du conjoint
violent du domicile conjugal. Cette mesure est entrée en application le 1% janvier 2005, et il
est encore trop tot pour esquisser un bilan de son application.

Lorsque nous avons évoqué cette mesure lors de nos rencontres de terrain, il a été constaté
d’une part que celle-ci avait été peu ou pas appliquée, et que, d’autre part, elle éveillait un
mélange d’espoirs et de craintes : espoir sur la mise en ceuvre d’une mesure juste envers les
victimes, qui éviteraient ainsi a celles-ci la double peine des violences et de I’errance
résidentielle, crainte que les conditions concrétes ne soient que rarement réunies pour
développer son application, notamment sous I’angle de la mise en sécurité des victimes.

Méme si cette mesure n’a pas vocation a constituer la réponse unique a la question de
I’hébergement et du relogement des femmes victimes de violence et de leurs enfants, il nous
est néanmoins apparu qu’elle était encore loin d’avoir pris sa Véritable place au sein des
différentes solutions de lieu de vie a mettre en place, une fois qu’il a été mis fin aux
violences.

En s’appuyant sur des expérimentations qui avaient précédé I’application de cette mesure,
notamment dans le ressort de la cour d’appel de DOUAI, nous pensons opportun d’accélérer
la définition et la mise en ceuvre des mesures d’accompagnement a cette disposition
Iégislative, et qui en permettraient une pleine application. Nous ferons des préconisations a
cette fin.

La lutte contre la violence faite aux femmes : une action militante ?

Notre mission nous a conduit a rencontrer deux grandes catégories de responsables, les
responsables associatifs et les responsables de I’Etat ou des collectivités territoriales.

Des premiers, surtout de ceux ceuvrant au sein de structures spécialisées dans la lutte contre la
violence envers les femmes, nous avons recueilli des témoignages forts qui reflétaient un
engagement militant, souvent issu de la mouvance féministe. Ce positionnement force le
respect par sa clarté et sa sincérite.

Pour les seconds, nous avons rencontré des positionnements plus divers, allant de
I’engagement militant jusqu’au scepticisme sur I’intérét et la priorité a donner a la lutte contre
la violence envers les femmes, et plus particuliérement, I’amélioration de leurs conditions de
logement ou d’hébergement. Dans la plupart des cas, la référence a la mise en ceuvre d’une
politique publique passe aprés I’expression d’une position personnelle sur le degré
d’importance attaché par chaque responsable a cette action.

Cette situation ne nous parait pas acceptable, surtout chez les représentants de I’Etat, car elle
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