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Résumeé

Par lettre du 28 aout 2015, le Conseil général de I'environnement et du développement
durable (CGEDD) a été chargé de diligenter une mission d’expertise de I'application de
l'article 55 de la loi n® 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au
renouvellement urbains (dite loi SRU) et des principaux obstacles que cette application
rencontre.

La disposition la plus emblématique de la loi SRU est son article 55 relatif a la solidarité
entre les communes en matiére d'habitat, qui impose un pourcentage minimal de logements
sociaux dans chaque commune sous certaines conditions.

La premiere phase de la mission, qui a fait 'objet du rapport n° 010304-01 d’octobre 2015
publié sur le site du CGEDD, a porté sur I'analyse de trois points spécifiques du dispositif
SRU susceptibles de faire I'objet d’évolutions Iégislatives : I'utilisation du prélévement des
communes déficitaires au regard des objectifs de logements sociaux, la mutualisation des
obligations a une échelle intercommunale et le transfert de certains pouvoirs du maire au
préfet dans les communes faisant I'objet d’'un constat de carence.

La seconde phase de la mission, objet du présent rapport, vise a établir un bilan de la mise
en ceuvre des différents outils de production de logements locatifs sociaux dans les
communes relavant de I'article 55 de la loi SRU.

La mission s’est appuyée sur les enseignements tirés de ses déplacements dans les quatre
régions (Provence-Alpes-Cote d’Azur, Languedoc-Roussillon, Rhéne-Alpes et lle-de-
France), qui, a elles seules, regroupent les deux tiers des 221 communes « carencées ».

Elle a constaté que la hausse de la production de logements sociaux dans les communes
déficitaires (hausse que I'on constate également, bien que dans une moindre mesure dans
les communes « carencées ») reste globalement insuffisante pour leur permetire de
rattraper leur retard — d’autant que la loi a augmenté les objectifs de production.

Les outils destinés a faire appliquer la loi, rappelés par l'instruction du Premier ministre du
30 juin 2015, sont encore insuffisamment mobilisés, bien que nombreux et ciblés. Avant de
mettre en place de nouveaux outils, la mission préconise une pleine utilisation de ceux qui
existent déja. En particulier, les contrats de mixité sociale peuvent exprimer de maniére
opérationnelle sur le terrain les objectifs de solidarité nationale dont I'Etat est le garant.

La mission recommande de mettre en place un observatoire partenarial du suivi de la loi,
associant, aux cotés de I'Etat, des représentants des collectivités locales et des acteurs de
terrain.

Elle propose de relever le niveau du prélévement pour le rendre plus incitatif, augmentant
par voie de conséquence la majoration dans les communes « carencées ».

Pour faire face a 'augmentation du nombre de communes « carencées » que I'approche de
I'échéance de 2025 entrainera mécaniquement, les moyens des services de I'Etat doivent
étre renforcés, notamment ceux des services déconcentrés, afin de permettre leur
intervention coordonnée en mode projet.

Pour déclarer ou non la carence d’'une commune, la mission recommande de tenir compte
des efforts significatifs en production nouvelle de logements sociaux, alors méme qu’ils ne
seraient pas suffisants pour atteindre les objectifs de la loi.
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En cohérence avec son rapport de la premiére phase, la mission recommande de renforcer
les intercommunalités dans leur réle de pivot des politiques de I'habitat. Dans cet esprit, elle
préconise le maintien de la mutualisation intercommunale des objectifs, la ou cette
possibilité existe, tout en I'encadrant, la contrélant et I'évaluant.

La mission a retiré de ses investigations sur le terrain une double conviction : il reste plus
que jamais nécessaire de mobiliser avec force les outils de la loi SRU, mais ils seront
d’autant plus opérants que les acteurs sauront trouver les voies et moyens d’une véritable
« intelligence territoriale ».
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Liste des recommandations

1.Mettre en place un observatoire partenarial du suivi de la loi SRU, articulé
avec les observatoires nationaux de la pauvreté et de I’exclusion sociale et
de la politique de la ville (ONPES et ONPV)........ccccciiimmri e 20

2.Tenir compte, dans la procédure de carence, des références nationales
données par le ministére chargé du logement, de fagon a assurer une égalité
de traitement et des criteres homogénes d’analyse des conditions de la
o= =T g o = 21

3.Intégrer, dans les dépenses déductibles du préléevement, une fraction des
dépenses des communes engagées pour la réalisation d’études fonciéres,
lorsqu’elles sont directement en relation avec la production de logements
locatifs sociaux. (modification de I'article R302-16 du CCH)...........ccccceeiiinnrnnn. 23

4.Clarifier et harmoniser la doctrine de I’Etat sur I'intervention des EPF d’Etat
dans le cadre de I'application du dispositif SRU............ccceeeviiiiiiiiiiiiiiicccciieeeeees 25

5.Valoriser les fonciers publics communaux ou hospitaliers en prenant en
compte les servitudes de mixité sociale dans I’estimation des prix de cession
[0 T= Tl o = Ta o= B 1o 4 T- 11 o 1= 26

6.Analyser les contentieux et les sanctions pour recours abusifs contre les
projets de logements sociaux dans les communes déficitaires afin de
proposer les outils adéquats...........cooviiiiiiiiiiiiriiir e ——————— 31

7.Transférer aux préfets les droits de réservation des contingents des
COMMUNES CAreNCEEs PrioritairesS.....ccccccviiiiieisssmmrrrrrrrssssssssmnre e e s s s s ssmneneeeennes 33

8.Développer les échanges d’expérience pour faire des contrats de mixité
sociale des outils pédagogiques et opérationnels ; rendre compte en
commission nationale SRU (et a I'observatoire national lorsqu’il sera mis en
place) de ’'avancement et de la qualité de ces contrats.............cccevviiiiiirrrcnnnnnn. 35

9.Augmenter le montant du prélevement, et étudier I'opportunité d’un
relevement du plafond en pourcentage du budget de fonctionnement des
communes. (modification législative)............e e 39

10.Renforcer le controle des autorisations de report au-dela de deux ans du
reliquat des dépenses déductibles, en relation avec le nombre de logements
locatifs sociauXx Projetés........ccccciiiiiiiiiiiiii i ——————— 44

11.Renforcer les modalités de compte rendu de l'utilisation des prélevements
par les établissements publics fonciers et les intercommunalités
0] g T=Y o P T == PR 47

12.Dans [l’'attribution des financements du fonds national des aides a la
pierre, tenir compte des capacités financieres réelles des communes et
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réserver une part suffisante aux projets de logement locatif trées social de
type PLAI adapteé....... .o e s e s s e e e e 47

13.Introduire dans l'inventaire des logements locatifs sociaux les centres
d’hébergement d’urgence (CHU) pérennes, a hauteur d’une place sur 3, et les
places de terrains destinés aux gens du voyage. (modification législative)...48

14.Examiner, dans le dialogue de gestion, les moyens des services
déconcentrés de I’Etat les plus exposés, notamment au titre des communes
carencées et privilégier I’action en mode projet...........cccccceiiiiimmrcrcnnnnne, 52

15.Mobiliser prioritairement dans les communes carencées les aides de
I’Agence nationale de I’habitat pour les propriétaires bailleurs de logements a
conventionnement social et trés social...........ccccceiiiiiiiinninnninnsnnss . 53

16.Donner instruction aux préfets d’adapter la procédure de carence pour les
communes a forte croissance dont 'augmentation de la part du parc social
atteint au moins 1% par an du total du parc, et pour celles entrées
réecemment dans le dispositif a l'issue de la période d’exonération de
Prélevement....... ... e 57

17.Pour les nouveaux PLH, supprimer la possibilit¢é de mutualisation du
rythme d’atteinte des objectifs SRU. Pour les EPCI dotés d’'un PLH exécutoire
prévoyant la possibilité de mutualisation, encadrer la poursuite du dispositif
en le réservant aux seuls EPCI délégataires des aides a la pierre dotés d’un
PLUi engagé, aprés avis favorable de la commission nationale SRU ;
instaurer un dispositif d’évaluation dans le cadre de I'observatoire national
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Liste hiérarchisée des recommandations

Recommandations de niveau 1

Mettre en place un observatoire partenarial du suivi de la loi SRU,
articulé avec les observatoires nationaux de la pauvreté et de
I'’exclusion sociale et de la politique de la ville (ONPES et ONPV).

Augmenter le montant du prélévement, et étudier 'opportunité d’un
relevement du plafond en pourcentage du budget de
fonctionnement des communes. (modification législative).

Examiner, dans le dialogue de gestion, les moyens des services
déconcentrés de I’Etat les plus exposés, notamment au titre des
communes carencées et privilégier I’action en mode projet.

Donner instruction aux préfets d’adapter la procédure de carence
pour les communes a forte croissance dont I'augmentation de la
part du parc social atteint au moins 1 % par an du total du parc, et
pour celles entrées récemment dans le dispositif a I'issue de la
période d’exonération de prélevement.

Pour les nouveaux PLH, supprimer la possibilité de mutualisation
du rythme d’atteinte des objectifs SRU. Pour les EPCI dotés d’un
PLH exécutoire prévoyant la possibilité de mutualisation, encadrer
la poursuite du dispositif en le réservant aux seuls EPCI
délégataires des aides a la pierre dotés d’'un PLUi engagé, aprés
avis favorable de la commission nationale SRU ; instaurer un
dispositif d’évaluation dans le cadre de I’observatoire national
lorsque celui-ci sera mis en place.
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Recommandations de niveau 2

Tenir compte, dans la procédure de carence, des références
nationales données par le ministére chargé du logement, de fagcon a
assurer une égalité de traitement et des criteres homogénes
d’analyse des conditions de la carence.

Intégrer, dans les dépenses déductibles du préléevement, une
fraction des dépenses des communes engagées pour la réalisation
d’études fonciéres, lorsqu’elles sont directement en relation avec la
production de logements locatifs sociaux. (modification de I'article
R302-16 du CCH)

Transférer aux préfets les droits de réservation des contingents des
communes carencées prioritaires.

Dans I'attribution des financements du fonds national des aides a la
pierre, tenir compte des capacités financiéres réelles des communes
et réserver une part suffisante aux projets de logement locatif trés
social de type PLAI adapté.

Introduire dans l'inventaire des logements locatifs sociaux les
centres d’hébergement d’'urgence (CHU) pérennes, a hauteur d’une
place sur 3, et les places de terrains destinés aux gens du voyage.
(modification législative).

Mobiliser prioritairement dans les communes carencées les aides
de I’Agence nationale de I’habitat pour les propriétaires bailleurs de
logements a conventionnement social et trés social.

Recommandations de niveau 3

Clarifie’r et harmoniser la doctrine de P’Etat sur l'intervention des
EPF d’Etat dans le cadre de I’application du dispositif SRU.

Valoriser les fonciers publics communaux ou hospitaliers en
prenant en compte les servitudes de mixité sociale dans
I’estimation des prix de cession par France Domaine.

Analyser les contentieux et les sanctions pour recours abusifs
contre les projets de logements sociaux dans les communes
déficitaires afin de proposer les outils adéquats.
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Développer les échanges d’expérience pour faire des contrats de
mixité sociale des outils pédagogiques et opérationnels ; rendre
compte en commission nationale SRU (et a I'observatoire national
lorsqu’il sera mis en place) de I’avancement et de la qualité de ces
contrats.

Renforcer le controle des autorisations de report au-dela de deux
ans du reliquat des dépenses déductibles, en relation avec le
nombre de logements locatifs sociaux projetés.

Renforcer les modalités de compte rendu de [I'utilisation des
prélevements par les établissements publics fonciers et les
intercommunalités bénéficiaires.
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Introduction

La loi du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains (dite loi
SRU) a désormais plus de 15 ans. Sa disposition la plus emblématique est son article 55
relatif a la solidarité entre les communes en matiére d'habitat (codifié a I'article L302-5 du
code de la construction et de I'habitation), qui impose un pourcentage minimal de 20% de
logements sociaux dans chaque commune dans certaines conditions.

La 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 la construction de logements sociaux est
venue accroitre les objectifs de production de logement social sur I'ensemble du territoire et
a fixé I'échéance de 2025 pour les atteindre, tout en élargissant le nombre des communes
assujetties.

Si la loi SRU a eu un indiscutable effet de rattrapage, un fort déséquilibre territorial persiste
(quatre régions concentrent les deux tiers des communes dites "carencées" : Provence-
Alpes-Cobte d'Azur, lle-de-France, Languedoc-Roussillon et Rhone-Alpes).

L'année 2015 et le début de I'année 2016 ont vu le dispositif se renforcer. Peu aprés les
dramatiques événements de janvier 2015, un comité interministériel a I'égalité et a la
citoyenneté (CIEC), réuni le 6 mars 2015, a adopté des mesures pour l'accés au logement
et de lutte contre la ségrégation sociale et créé la délégation interministérielle a la mixité
sociale dans I'habitat (DIMSH). Un deuxiéme CIEC, réuni le 26 octobre, a établi « une liste
de 36 communes récalcitrantes, (ou) les préfets de départements préempteront des terrains
et des logements, délivreront des permis de construire en lieu et place des maires, et
mobiliseront des logements vacants dans le parc privé ». Il a par ailleurs lancé I'élaboration
du projet de loi Egalité et Citoyenneté, adopté en conseil des ministres le 13 avril 2016,
dont le titre 1l vise a « consolider les conditions d’application de l'article 55 de la loi SRU, en
concentrant l'effort de production et de meilleure répartition de l'offre sociale sur les
agglomérations ou la tension des marchés locaux de I'habitat est avérée, (et en)
consolidant les modalités d’application opérationnelles du dispositif SRU, dont la mise en
ceuvre stricte et homogéne participera de l'indispensable effort de solidarité de chacune de
nos communes, et en particulier de celles qui se sont montrées jusqu’alors les plus
récalcitrantes, en faveur de la mixité sociale. » Un troisieme CIEC s’est tenu également le
13 avril dernier, ou une liste de 11 nouvelles communes récalcitrantes a été présentée.

Par ailleurs, une instruction du Premier ministre avait été adressée aux préfets le 30 juin
2015 pour leur rappeler les outils dont ils disposent afin de mobiliser les acteurs, aux
premiers rangs desquels les communes, sur la réalisation des logements nécessaires pour
atteindre les objectifs fixés par la loi SRU.

C’est dans ce contexte que s’inscrit la mission confiée au CGEDD par lettre du 28 aout
2015 signée de la ministre chargée du logement, de I'égalité des territoires et de la ruralité
d’'une part, du ministre chargé de la ville, de la jeunesse et des sports et de la secrétaire
d’Etat a la politique de la ville d’autre part. La mission est composée d’Alain Weber,
inspecteur général de I'administration du développement durable, coordonnateur, d'Isabelle
Raymond-Maugé, inspectrice de [I'administration du développement durable et de
Guillaume Lamy, administrateur civil.

La mission porte sur les modalités de renforcement de l'application de la loi SRU et
comporte deux phases :
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» une premiére phase, qui a donné lieu au rapport n® 010304-01 rendu et publié en octobre
2015, comporte une analyse et des recommandations sur les trois points que sont :

—l'utilisation des prélévements SRU, notamment par les établissements publics de
coopération intercommunale (EPCI) ;

— la mutualisation des obligations triennales a I'échelle des EPCI ;

—la possibilité pour le préfet de reprendre en main tous les régimes d'autorisations
nécessaires pour la mise en ceuvre d’opérations de construction (occupations de domaine
public, autorisations de voiries).

» une seconde phase, objet du présent rapport, qui vise a "établir un bilan de la mise en
ceuvre des différents outils visant la production de logements sociaux sur les communes
carencees et des principaux obstacles rencontrés".

La loi SRU, et notamment son article 55, est donc au coeur des débats sur I'équilibre du
territoire, notamment celui du logement des populations les plus modestes. C'est ce qui a
rendu la question aussi sensible politiquement : entre celui qui, comme I'abbé Pierre, a
défendu jusqu'au bout une loi qui est "'honneur de la France"', et ceux qui, dans une
récente lettre au Premier ministre, parlent de "dispositions particulierement iniques et
coupées des réalités"?, le débat fait rage... La mission ne s'est naturellement pas portée sur
ce champ. Elle souhaite a ce stade remercier tous les acteurs de terrains qu'elle a eu
l'occasion de rencontrer : sans prétendre a I'exhaustivité, elle peut témoigner de ce que la
préoccupation du logement des plus modestes est largement partagée.

La mission s'est efforcée, a partir d'une exploration de terrain sur les quatre régions qui
concentrent les deux tiers des communes carencées, d'analyser les positions des différents
acteurs et de leurs outils, et de faire des propositions afin que les objectifs fixés par la loi
s'appliquent sur tout le territoire, y compris dans les communes soumises a la loi SRU qui
en sont les plus éloignées.

' On se souvient de I'une des derniéres apparitions de I'abbé Pierre lorsque, le 24 janvier 20086, il était venu a

I'Assemblée nationale exhorter les députés qui débattaient du projet de loi d’engagement national pour le
logement : "Si je suis venu, c’est que sans aucun doute, et ce n’est pas exagéré d’employer ce mot, se
trouve mis en question I'hnonneur de la France", et qu'il en avait appelé a Jacques Chirac pour "faire
pression" sur les députés pour qu’aucun "ne s’abaisse a cette indignité" d’assouplir la loi SRU sur le
logement social.

2 Communiqué du 11 février 2016 de 6 maires de communes carencées des Yvelines
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1. La relation entre la réalité de la situation des communes et la

déclaration de carence est souvent complexe

L'appréciation des efforts de production de logements sociaux des communes au regard
des obligations que leur assigne la loi relative a la solidarité et au renouvellement urbains
(SRU) s’effectue depuis 2002°par périodes triennales (nous utiliserons par la suite le terme
« un triennal »). En 2016, nous sommes dans le triennal 2014-2016, qui tire les
enseignements de l'atteinte (ou non) des objectifs du triennal 2011-2013.

Cette partie présente le bilan de la production de logements locatifs sociaux dans les
communes carencées et dresse un panorama de ces communes en fournissant des
éléments de typologie.

Champ d’application du dispositif SRU en 2015
(source ministére chargé du logement)

— 1 115 communes sont soumises a une obligation de rattrapage dans le cadre du triennal
2014-2016 (ces communes seront dites « déficitaires ») dont 422 communes a une
obligation a 20 % et 693 communes a une obligation a 25 % ;

— 221 communes ont fait 'objet d’'un constat de carence aprés évaluation du triennal 2011-
2013 (ces communes seront dites « carencées »), dont 7 communes initialement
carencées ont été exemptées au cours du présent triennal au titre de la décroissance
démographiques ou des risques ;

- 36 communes ont été inscrites sur une liste de communes carencées nécessitant une
action prioritaire de I'Etat lors du comité interministériel pour I'égalité et la citoyenneté
(CIEC) du 26 octobre 2015, et 11 supplémentaires lors du CIEC du 13 avril 2016 (ces
communes seront dites « carencées prioritaires ») ;

— 71 communes carencées non exemptées sont membres de 9 métropoles, 93 sont
membres de 48 communautés d’agglomération, 50 sont membres de 36 communautés de
communes ;

— 84 communes carencées sont membres d’'EPCI délégataires des aides a la pierre ;
—Les 1115 communes déficitaires regroupent 17 613 858 habitants en 2015, les 214

communes carencées non exemptées rassemblent un total de 1 963 006 habitants, soit
11,1 % du total de la population des communes déficitaires.

1.1. Les communes carencées présentent des traits communs et avancent
plusieurs freins a la production de logements sociaux

Si les communes en constat de carence présentent une série de traits communs, un
volontarisme inégal et la diversité des circonstances locales pesant sur leur capacité a
produire des logements locatifs sociaux contribuent, dans les faits, a forger des situations
trés contrastées.

3 Une présentation générale du dispositif de I'article 55 de la loi SRU et de son champ d’application figure en

annexe 3.
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1.1.1. Les communes carencées présentent un ensemble de caractéristiques
sociales et démographiques similaires

Dans son article La loi SRU et les quotas de logements sociaux, 15 ans aprés, quel bilan ?*
Sandrine Levasseur, économiste a 'OFCE, établit a partir du bilan triennal 2011-2013 une
synthése des caractéristiques typiques des communes carencées, dont la mission reproduit
ci-apres les principaux résultats en les complétant par ses propres constats :

+ « les communes carencées sont des communes riches » : en 2013, leur potentiel
financier était, en moyenne, de 1 101 euros par habitant contre 718 euros par
habitant pour 'ensemble des communes de France métropolitaine ;

+ « les communes carencées se trouvent avant tout dans la région PACA » qui
compte 40 % du nombre de communes carencées. L'lle-de-France et le Languedoc-
Roussillon comptent pour respectivement 18 % et 14 % des communes carencees.
En PACA, sur les 146 communes soumises a la loi SRU en 2011-2013, 88 d’entre
elles sont carencées (soit 60 %). En lle-de-France, sur les 185 communes soumises
a la loi SRU, 40 d’entre elles sont carencées (soit 21 %) ;

* «les communes carencées sont plutét des communes de petite taille, en
moyenne de 9 000 habitants »°, la médiane se situant autour de 7000 habitants. Or,
le pourcentage de logements locatifs sociaux semble en partie lié a la taille de la
commune, les grandes villes ayant en moyenne une plus grande part de logements
sociaux que les communes de taille plus modeste ;

Répartition des communes carencées ou déficitaires suivant leur population - 2015
Source: Mission, a partir des données DHUP
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* «les communes carencées présentent, en moyenne, un taux élevé de
propriétaires occupants au titre de la résidence principale », supérieur de 7,5
points a celui observé pour I'ensemble des communes hors zone rurale (68,8 %
contre 61,3 %). De méme, a I'exception de I'lle-de-France, les communes carencées

4 Laloi SRU et les quotas de logements sociaux, 15 ans aprées, quel bilan ? Sandrine Levasseur, OFCE, Les
notes, n°54, 14 décembre 2015.

® Les communes carencées comptent en moyenne 9 173 habitants en 2014 : elles sont nettement moins
peuplées en moyenne que I'ensemble des communes déficitaires, qui comptent 15 797 habitants en
moyenne. En revanche, la médiane des communes déficitaires est proche de celle des communes
carencées, autour de 7000 habitants.
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présentent, en moyenne, un taux de résidences secondaires bien supérieur a celui
observé pour 'ensemble des communes hors zone rurale (5 %)° ;

* « le taux de logements vacants dans les communes carencées n’est pas trés
élevé » : il est de 5,6 % en moyenne contre 6,9 % dans 'ensemble des communes
hors zone rurale. La transformation de logements vacants en logements sociaux dans
les communes carencées ne peut donc véritablement constituer une ressource
significative, y compris dans les communes ou les préfets ont repris les leviers de
l'urbanisme.

1.1.2. La réalité des contraintes pesant sur la production de logement social
des communes carencées est difficile a apprécier

Plusieurs facteurs sont présentés comme des freins a la production de logements
locatifs sociaux, sans qu'’il soit toujours possible, dans les régions et départements que la
mission a examinés’, de mesurer la part des contraintes objectives et celle imputable au
manque de volontarisme local. Trois difficultés majeures sont, a ce titre, réguliérement
avanceées par les élus des communes carencées :

 la raréfaction du foncier est souvent présentée comme I'obstacle premier. Que
ce soit dans certaines communes touristiques du littoral®, soumises a une forte
pression fonciere, dans des communes situées en zone de montagne ou dans celles
présentant des contraintes d'urbanisme liées a la prise en compte des risques
naturels ou des communes de premiére couronne d’agglomérations ou le marché est
trés tendu, le manque de foncier disponible est souvent invoqué a I'encontre de
l'obligation de produire des logements locatifs sociaux. Certaines communes
subissent effectivement une pression exceptionnelle sur le foncier, qui se traduit par
I'élévation importante des prix que lI'on peut y constater : ainsi notamment des
communes frontalieres en Haute-Savoie, ou des communes situées dans la zone
d’'influence d’une ville riche (« effet Monaco ») ; a I'inverse, la mission n’a pas observé
— en dehors de cas particuliers trés peu nombreux — que les exigences nées de
I'application des lois « Montagne » et « Littoral » faisaient réellement obstacle a la
capacité a mobiliser le foncier au profit de la production de logements locatifs
sociaux ;

¢ plusieurs communes semi-rurales se disent peu préparées a accueillir des
logements sociaux, notamment en termes d’équipements et d’accés. Situées le
plus souvent en périphérie des agglomérations, ces communes® font état
d’équipements insuffisants pour accueillir et intégrer les ménages des logements
locatifs sociaux a produire (écoles, etc.) et de lacunes des dispositifs de desserte par

Source : Idem. L'auteur précise qu’il « ne faut pourtant pas déduire de ces statistiques descriptives que la
présence d’un pourcentage élevé de propriétaires occupants ou de résidences secondaires dans les
communes constitue un frein a la construction de logements sociaux au travers, par exemple, de pressions
exercées sur les élus. »

7 L'échantillon des départements examinés par la mission — Alpes-Maritimes (06), Bouches-du-Rhone (13),
Hérault (34), Rhéne (69), Haute-Savoie (74), Var (83), Vaucluse (84), Val-de-Marne (94), Yvelines (78) — a
été constitué en vue d’assurer la représentativité des territoires les plus fortement concernés par la
problématique SRU.

Par exemple : La Grande Motte, Palavas-les-Flots, Agde... Ces communes font également face a une
demande forte sur le parc de résidences secondaires, en compétition avec le logement social pour la
consommation des opportunités fonciéres.

Par exemple : T..., commune située dans la zone périurbaine de Lyon. Le plateau sud-lyonnais est constitué
de territoires agricoles, qui ont connu un essor démographique avec l'arrivée des primo-accédants a la
propriété. La commune de T... rassemble des foyers plutot aisés, mais ne dispose pas de transports, ni de
pble de services.
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les transports publics’ ; bien que le découpage communal ne soit pas toujours
pertinent pour la construction de logements locatifs sociaux, la mission estime que
ces arguments, s'ils sont parfois fondés, sont cependant difficiles a objectiver en
général, et que seule une approche fine au niveau du terrain pourrait prendre en
compte ces éléments; par exemple, il pourrait, dans certaines agglomérations,
apparaitre souhaitable de recentrer le dispositif SRU sur la commune-centre lorsque
celle-ci se dépeuple au profit des communes périphériques, alors méme qu’elle
dispose des infrastructures requises ;

* l'application du dispositif SRU n’est pas jugée pertinente dans des territoires
ou la demande locale en logements locatifs sociaux est faible. Cette thése est
régulierement invoquée par les élus locaux, souvent en territoire semi-rural,
confrontés a l'obligation de produire des logements locatifs sociaux alors que la
demande pour ce type de logements est faible et qu’il est difficile d’attirer des
bailleurs sociaux pour monter des opérations sur lesdites communes. Une meilleure
prise en compte dindicateurs objectifs de tension permettrait ici d’opérer un
recentrage du dispositif SRU sur les agglomérations situées dans les zones les plus
tendues, ou la demande de logement social justifie pleinement un effort de production
accru™.

.2. Bien que progressivement dynamisée, la production de logements
sociaux dans les communes carencées demeure insuffisante pour leur
permettre de rattraper leur retard

e tableau suivant rassemble les données des bilans triennaux depuis 2002 pour

’ensemble des communes déficitaires :

PRESENTATION DES BILANS TRIENNAUX ENTRE 2002 et 2013 (source : DHUP/PH/PH2

BILAN TRIENNAL 2002/ 2005/ 2008 / 2011/

2004 2007 2010 2013
Nombre de communes déficitaires' 728 730 977 1022
Nombre de communes ayant atteint leurs objectifs a I'issue du triennal 359 405 613 635
Taux de communes ayant atteint leurs objectifs a I'issue du triennal 49 % 55 % 63 % 62 %
Nombre de communes n’ayant pas atteint I'objectif a I'issue du triennal 369 325 364 387
dont taux de communes avec un taux de réalisation inférieur a 50 % de 54 % 57 %

I'objectif

dont taux de communes avec taux de réalisation compris entre 50 % et 80 %

de leurs objectifs 28 % 28 %

dont taux de communes avec taux de réalisation supérieur a 80 % de I’objectif 18 % 15 %
Objectifs triennaux (en nombre de logements) 61 965 61767 79 567 89 717
Logements sociaux réalisés ou financés dans les communes déficitaires a 87 353 95 055 130537 | 139923
I'issue du triennal

Taux de réalisation a I'issue du triennal 141 % 154 % 164 % 156 %
Nombre de communes déclarées carencées a I'issue du triennal 140 239 197 221

10

12

C’est le cas notamment de plusieurs communes situées en ile-de-France, oul 'assujettissement au dispositif
SRU commence a partir du seuil de 1 500 habitants (et non 3 500 habitants comme dans le reste du
territoire national).

Le projet de loi « Egalité et citoyenneté », adopté en conseil des ministres le 13 avril 2016. Selon 'exposé
des motifs, « I'article 29 redéfinit le champ d’application territorial de I'article 55 de la loi SRU (...) afin de
permettre le recentrage du champ du dispositif sur les territoires ou la pression sur la demande de logement
social est avérée. (...) Plus précisément, le nouveau mécanisme d’exemption de communes des dispositions
SRU prévu par larticle 29 permettra de sortir du dispositif, par décret pris sur proposition de
l'intercommunalité d’appartenance et apres avis du préfet de région et de la commission nationale SRU, les
communes ou I'application des obligations ne serait pas pertinente, soit au vu de la faiblesse de I'indicateur
de pression de la demande de logement social lorsque la commune appartiendra une a agglomération de
plus de 30 000 habitants, soit & défaut d’appartenance a une telle agglomération, au regard de l'insuffisance
de sa desserte par le réseau de transport en commun. »

Pour le triennal 2014-2016, le nombre de communes déficitaires est, comme on I'a vu plus haut, de 1115.
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1.2.1. La hausse de la production de logements sociaux dans les communes
déficitaires, entamée depuis les années 2000, reste globalement
insuffisante

Dans I'ensemble des communes déficitaires, les quinze derniéres années se
caractérisent par une reprise plutét forte du financement de logements locatifs
sociaux et en fin de compte de leur mise en service, stoppant net la baisse observée a
partir du milieu des années 1990. Cette prise de conscience se refléte notamment dans la
part des communes déficitaires réalisant leurs objectifs de rattrapage de production de
logements locatifs sociaux, qui n’a cessé de croitre depuis 2002 pour dépasser 60 % dés le
bilan du triennal 2008 / 2010,

Ce bilan doit étre toutefois étre relativisé, dans la mesure ou la proportion des
logements locatifs sociaux dans I'’ensemble du parc de logements des communes
déficitaires a, quant a elle, insuffisamment augmenté. Les communes déficitaires, qui
rassemblent un peu moins de 25 % du parc national de logements sociaux, ont réalisé une
part certes non négligeable (40 %) de I'offre globale de nouveaux logements sociaux™. Les
60 % restants demeurent cependant le fait de communes dont le taux de logements
sociaux est au-dela (et dans certains cas, trés au-dela) du quota de 20 %. Aussi, en 15 ans
d’application de I’article 55 de la loi SRU, le taux de logements locatifs sociaux sur
les communes déficitaires n’est passé que de 13 % a 14 %, soit a peine un point
d’augmentation.

Comme le souligne Sandrine Levasseur', « du fait de ces deux mouvements (relative
atonie de la construction dans les communes en obligation de rattrapage et poursuite du
dynamisme dans celles ayant déja atteint leur quota), la répartition des logements sociaux
entre les communes a assez peu évolué au cours des quinze dernieres années et leur
concentration spatiale reste forte »'.

Dans les communes aujourd’hui carencées en particulier, le taux de réalisation de
I'objectif du triennal 2011-2013 reste faible : en moyenne, elles n’atteignent que 36 % de
leur objectif sur la période. Ce taux difféere assez peu du taux de réalisation observé lors
des précédents bilans triennaux. Au total, les 221 communes carencées du bilan 2011-2013
ont donc construit seulement 7 300 logements sociaux tandis que les objectifs triennaux
leur en avaient commandé 18 000.

L'engagement des communes déficitaires se traduit également par le niveau de production de logements
locatifs sociaux qui, de 87 000 sur la période 2002-2004, est passé a pres de 140 000 sur la derniére
période 2011-2013. Ainsi, depuis 2002, ce sont plus de 450 000 logements qui ont pu étre réalisés sur ces
communes.

* Rapport du CGEDD n°007099-01, Bilan de I'évolution des prélévements opérés au titre de la loi SRU et de
leur utilisation, Chapelon et Schmit, 2011.

'® Ce résultat doit étre considéré avec prudence : en effet, du fait de I'intégration dans le champ de la loi SRU
(cf. annexe 5) d’'un nombre non négligeable de nouvelles communes avec la loi du 5 mars 2007, dite loi
« DALO », la population des communes ciblées n’est pas homogene sur la période.

6 Laloi SRU et les quotas de logements sociaux, 15 ans apres, quel bilan ? Sandrine Levasseur, OFCE, Les
notes, n°54, 14 décembre 2015.

Sandrine Levasseur ajoute que « La reprise de la construction de logements sociaux au niveau national au
cours des quinze derniéres années doit [...] étre relativisée au regard des évolutions démographiques. En
effet, la part des ménages locataires du parc social n’a pas augmenté, elle a méme baissé d’un petit point
de pourcentage depuis 1995 pour se stabiliser a un peu moins de 19 %. L'offre de nouveaux logements
sociaux depuis le milieu des années 2000 suit donc peu ou prou la croissance des nouveaux ménages. Le
dynamisme démographique constitue un facteur explicatif important des difficultés objectives de certaines
communes a atteindre leur quota de 20 % de logements sociaux. »
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Le taux moyen de logements locatifs sociaux par rapport au nombre de résidences
principales des communes SRU carencées est donc de 8,1 % en 2015, celui des
communes déficitaires étant, comme on I’a vu plus haut, de 14 %.

Ainsi, les communes carencées se caractérisent par une relative inertie en matiére de
construction de logements sociaux en vue de satisfaire le quota SRU. A titre
d'illustration, en lle-de-France, le pourcentage moyen de logements sociaux dans 37
communes carencées en 2013 était de 9,2 % en 2013 contre 5,9 % en 2002. En 11 ans,
ces mémes communes n'ont, malgré leurs efforts, augmenté leur pourcentage de
logements sociaux que de 3,3 points.

1.2.2. La typologie des logements sociaux produits s’améliore tres
progressivement

La ventilation de la production de logements locatifs sociaux suivant la typologie de
financement — prét locatif aidé d’intégration (PLAI), prét locatif a usage social (PLUS)
ou prét locatif social (PLS) — n’est pas non plus satisfaisante. Sur la période 2002-
2014, dans lI'ensemble des communes déficitaires, seuls 22 % des logements locatifs
sociaux produits sont des logements sociaux ayant bénéficié d’'un financement PLAI. 50 %
des logements locatifs sociaux restants ont bénéficié d’'un financement PLUS et 28 % d’un
financement PLS. Or, les pouvoirs publics visent une typologie de production équilibrée
(accessible a divers types de publics), traduite depuis 2014 dans la loi avec la mise en
place d’un seuil minimum de 30 % de PLAI et d’un plafond de 30 % de PLS sur la
production totale de logements sociaux dans les communes carenceées.

La production récente de logements locatifs sociaux tend certes a se rapprocher de
la typologie cible fixée en 2014, puisque la part des PLAI s’est accrue au cours des
derniéres années. Pour I'année 2015, sur les 35 398 logements locatifs sociaux financés
dans les communes déficitaires, 10 103 l'ont ainsi été en PLAI (29 %), 17 881 en PLUS
(50 %) et 7 414 en PLS (21 %).

Nombre de logements financés en 2015 dans I'ensemble
des communes déficitaires suivant le type de financement -
France entiére
Source: mission a partir des données DHUP

PLS; 7414;
21%

La part de PLAI financés dans les communes carencées depuis le début du triennal
en cours (2014-2016) n’est pas, dans les départements examinés par la mission,

®  La population des communes carencées a légérement varié entre 2014 et 2015 du fait de la sortie de
certaines communes du dispositif SRU en cours de triennal.
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sensiblement inférieure a celle observée dans les communes déficitaires. La situation
dans les territoires les plus concernés par la problématique de rattrapage montre
simplement des écarts importants suivant les départements. Ainsi, dans les Alpes-
Maritimes, la proportion de PLAI dans I'ensemble des logements locatifs sociaux produits
sur le territoire des communes carencées est actuellement’ seulement de 24 % ; elle est
de 28 % en Haute-Savoie et de 26 % dans les Yvelines. A linverse, le Var et le Val-de-
Marne, avec respectivement 31 % et 36 % de PLAI dans les logements locatifs sociaux
produits par les communes carencées, se situent au-dessus de la moyenne nationale des
communes déficitaires.

Pour autant, certaines communes carencées persistent a montrer une répartition de
la production de logements locatifs sociaux fortement biaisée en défaveur des
logements de type PLAI?®. En 2015, la part des PLAI dans la production de logements
locatifs sociaux est ainsi seulement de 8 % a Annecy-le-Vieux (70 % de PLS), 9% a
Cannes (89 % de PLS), 18 % au Vésinet (40 % de PLS), 21 % a Saint-Maur-des-Fossés
(43 % de PLS)... Comme le souligne Sandrine Levasseur, « la préférence forte de
certaines communes a financer des logements PLS plutét que PLAI traduit comme un
arrangement au regard de l'objectif de mixité sociale inscrit dans la loi »?'.

Ce risque plaide pour une meilleure prise en compte du respect d’une typologie
équilibrée des logements locatifs sociaux a produire dans les critéres de la carence,
au méme titre que le nombre de logements produits.

1.2.3. Les conclusions des études sont contradictoires quant a l'effet de
I'article 55 de la loi SRU sur la production de logements locatifs sociaux
dans les communes déficitaires

Si 'on se réféere aux deux études économétriques récentes, mentionnées par Sandrine
Levasseur®, qui ont tenté d’appréhender I'impact « pur » de l'article 55 de loi SRU sur la
production de logements locatifs sociaux dans les communes déficitaires, la réponse a la
question de l'efficacité du dispositif est ambigué :

« D’un cété, Vignolles (2014)* estime que la loi SRU explique prés de la moitié
des évolutions constatées en termes de logements locatifs sociaux dans les
communes soumises a la loi. Il effectue une comparaison, a caractéristiques
communales similaires, entre la production de logements sociaux dans les
communes assujetties et dans celles non soumises a la loi SRU. Selon lui, sans
I'article 55, la production de logements sociaux aurait été réduite a la portion congrue
dans la plupart des communes en obligation de rattrapage et, en premier lieu, dans
les communes carencées ;

e D’un autre co6té, Bono et al. (2013)* concluent que la loi SRU a bien eu un
impact positif sur la production de logements locatifs sociaux dans les

' Sur les logements financés du triennal en cours.

2 Pour remplir leurs obligations de production, certaines communes carencées privilégient ainsi nettement la

construction de logements pour les étudiants et les personnes agées, de type PLS, au détriment des

logements locatifs sociaux a destination des jeunes actifs et des familles.
21 La loi SRU et les quotas de logements sociaux, 15 ans aprés, quel bilan ? Sandrine Levasseur, OFCE, Les

notes, n°54, 14 décembre 2015.
2 Ibid.

% Vignolles B., 2014, « Les dynamiques locales dans le logement social de 1999 a 2011 : I'effet de la loi
SRU », Commissariat général au développement durable, Le Point sur, n° 195, octobre.

% Bono P.H, R. Davidson et A. Trannoy, 2012, Analyse contrefactuelle de I'article 55 de la loi SRU sur la
production de logements sociaux, HAL.
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communes assujetties, mais que cet impact est limité. Pour une période
quadriennale (c’est-a-dire le délai moyen entre le financement et la mise en location
d’'un logement social), le gain de production de logements locatifs sociaux est évalué
a 0,35 point de pourcentage, soit I'équivalent de 40 logements locatifs sociaux pour
une ville moyenne de 20 000 habitants?®. Selon les estimations de Bono et al., la loi
SRU aurait donc eu une efficacité toute relative.

Le fait que 60 % a 70 % de la production de logements locatifs sociaux au cours des quinze
derniéres années soit le fait de communes non soumises a l'obligation de rattrapage
suggere que le dispositif législatif SRU n’a, jusqu’a présent, été qu'un facteur second dans
la construction des logements locatifs sociaux.

Tous ces éléments montrent d’'une part que la mise a disposition des informations est
nécessaire pour une meilleure compréhension des enjeux et, d’autre part, qu’il faut que
cette information soit connue et débattue par 'ensemble des acteurs concernés. Sur le
premier point, I'Etat vient, a l'issue du Comité interministériel a I'égalité et a la citoyenneté
du 13 avril, de mettre en ligne un certain nombre d’informations®. Pour compléter
l'information nationale mise a disposition et assurer le suivi du dispositif SRU, une instance
dédiée devrait étre mise en place au niveau national, qui associerait toutes les parties
prenantes (Etat, collectivités locales, bailleurs, établissements publics fonciers, ...).

1. Mettre en place un observatoire partenarial du suivi de la loi SRU, articulé avec les
observatoires nationaux de la pauvreté et de I'exclusion sociale et de la politique de la
ville (ONPES et ONPV).

1.3. L’'analyse des conditions de la prononciation de la carence par les préfets
montre la diversité des facteurs pris en compte

Lorsque la commune déficitaire ne remplit pas ses objectifs triennaux de rattrapage
en matiére de logement social, cette commune peut étre sanctionnée, aprés une
analyse de la situation locale. En pratique, toutes ne sont pas nécessairement déclarées
carencées. A I'échelle nationale, a I'issue de la réalisation du bilan triennal de la période
2011-2013, les 221 communes ayant fait initialement l'objet d’'un arrété préfectoral
pronongant la carence ne représentent en effet que 57 % des communes n’ayant pas
respecte leur objectif triennal.

Les arrétés de carence pris par les préfets de département montrent non seulement
que la carence n’est pas un processus automatique, mais aussi que certaines
disparités d’analyse subsistent d’'un département a 'autre?’. Outre le respect objectif
des obligations inscrites dans les plans triennaux, plusieurs facteurs, plus ou moins
explicites, entrent en ligne de compte, parmi lesquels : les efforts consentis par la
commune, la dynamique récente de construction, les contraintes objectives auxquelles la
commune se heurte, etc.

Le stock des communes carencées connait aussi un fort taux de rotation d’un
triennal a l'autre. La part des communes nouvellement carencées au cours du triennal

% En dotant une telle commune des caractéristijues moyennes nationales en termes de nombre de
résidences principales et de taux de renouvellement du parc.

% Sur le site http:/logement.gouv.fr/itransparence-sru, un module rend publiques quatre données : le taux de
logements sociaux a atteindre en 2025 par la commune, via le rattrapage progressif fixé par période
triennale ; le taux de logements sociaux sur la commune (chiffres au 1er janvier 2014, et leur évolution
depuis 2002) ; I'état de carence éventuel de la commune (si non atteinte des objectifs de rattrapage
triennaux) ; le montant des pénalités payées par la commune en 2015.

27 Malgré les cadrages réguliers qui ont pu étre réalisés par certains préfets de région avec leurs services.
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2014-2016 représente 20 % de I'ensemble des communes carencées. Symétriquement,
environ 20 % des communes actuellement carencées l'ont été sans discontinuer depuis
2002. L'analyse des pratiques de carence montre en effet que les communes
« historiquement » en constat de carence ont une probabilité plus forte de rester carencées
d’un triennal a l'autre.

La diversité des situations concrétes de déficit des communes plaide, en tout état de
cause, pour une formalisation plus aboutie, et mieux harmonisée d’un territoire a
I'autre, des critéres d’aprés lesquels la carence est prononcée, tant pour des raisons
d’équité que d’efficacité. Cette recommandation vaut également pour I'établissement de
la liste des communes carencées jugées prioritaires au niveau national®.

2. Tenir compte, dans la procédure de carence, des références nationales données par le
ministére chargé du logement, de facon a assurer une égalité de traitement et des
critéeres homogénes d’analyse des conditions de la carence.

Les projets d’arrété seront systématiquement soumis a la commission nationale SRU%, qui
se prononcera sur la base de la doctrine nationale.

Ces recommandations, qui portent sur la déclaration de carence, sont également valables
pour la fixation du taux de majoration du prélévement qui en est une des conséquences (cf.
3.2 ci-apres)

Z  Le comité interministériel a I'égalité et a la citoyenneté (CIEC) du 26 octobre 2015 a établi une liste de 36

communes carencées prioritaires ol 'Etat se substituera au maire. Cette liste est appelée a étre complétée
par une liste d’'une quinzaine de communes a l'occasion d’un prochain CIEC.

2 La commission nationale SRU est chargée de I'examen du respect des obligations de réalisation de

logements sociaux par les communes. Son réle est notamment de proposer au ministre chargé du logement
un aménagement des obligations triennales de la commune, si elle parvient a la conclusion que la commune
ne pouvait, pour des raisons objectives, respecter son obligation triennale. Conformément a l'article R. 302-
26 du CCH, le ministre chargé du logement assure la publicité des avis de la commission.
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2. Bien que nombreux et ciblés, les outils visant a stimuler la
production de logements sociaux sont encore insuffisamment

mobilisés
Cette partie évalue lefficacité des outils réglementaires et de planification visant a la
production de logements sociaux dans les communes carencées, en dressant un premier
bilan de la mise en ceuvre de l'instruction du Premier ministre aux préfets du 30 juin 2015.
L’instruction rappelle en effet les divers cadres d’intervention et les principaux outils
d’accompagnement et de coercition & la main de I'Etat pour stimuler la production de
logements locatifs sociaux.

2.1. Les possibilitéts de mobilisation du foncier restent insuffisamment
exploitées

Située en amont du processus de production du logement social, la mobilisation du foncier
demeure un important point d’achoppement du dispositif SRU. Malgré la mise en place
d’outils et d’acteurs dédiés au volet foncier, le potentiel de production de logements locatifs
sociaux patit encore de la faiblesse de la veille fonciére, du caractére hétérogéne des
interventions des établissements publics fonciers et, en particulier, d’'obstacles persistants a
la mobilisation du foncier public.

2.1.1. La connaissance des opportunités fonciéres locales susceptibles de
donner lieu a des opérations de logements sociaux est souvent
perfectible

De fagon générale, la connaissance des opportunités fonciéres par les différents
acteurs — communes, intercommunalités, établissements publics fonciers locaux ou
d’Etat — est inégale. Deux récents rapports font un point exhaustif sur la question®, aussi
concentrerons-nous l'analyse sur ce qui concerne plus spécifiquement les communes
carenceées.

Alors que la majorité du foncier disponible se trouve aujourd’hui dans le diffus, sa
mobilisation requiert un effort d’identification qui demeure dans I'ensemble plutét faible :

* au niveau des collectivités locales : la veille fonciere demeure embryonnaire, en
raison le plus souvent d’'un manque d’ingénierie adaptée a disposition, colteuse a
déployer en interne et complexe a mobiliser auprés des partenaires (établissements
publics fonciers ou bureaux d’études) ; le volet foncier des documents d’urbanisme
(PLU) ou programmatiques (PLH) reste, a quelques rares exceptions prés, insuffisant
pour fonder I'exercice de planification sur une réelle prise en compte des possibilités
fonciéres, a travers notamment le repérage 