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Résumeé

La suppression de I'allocation logement (AL) accession conduit a réexaminer la politique d’accession
et d’amélioration trés sociales spécifique aux les départements d’outre-mer (DOM).

Ces départements souffrent de faiblesses bien connues.

La proportion des ménages vivant sous le seuil de pauvreté y est particuliérement élevée : 84 % a
Mayotte et 30 % a 40 % dans les autres DOM, contre 16 % en métropole.

La qualité du parc de logements y est bien moindre qu’en métropole : la proportion des logements
dépourvus du confort de base est de 18 % a La Réunion, 41 % aux Antilles, 59 % en Guyane et 65 % a
Mayotte, alors qu’elle est résiduelle en métropole, a 1 % ; on décompte 17 000 logements indignes a la
Réunion, 37 000 logements spontanés en Guyane, et 20 000 logements en tdle et 20 000 logements en
dur insalubres a Mayotte.

Quantitativement, hors Mayotte, la proportion de logements locatifs sociaux avoisine celle de la
métropole, mais le nombre de logements locatifs trés sociaux devrait étre accru d'un quart (soit 30 000
logements) sil’on voulait y loger la méme proportion qu’en métropole de ménages vivant sous le seuil
de pauvreté. A Mayotte, le parc locatif social ne représente que 0,5 % des résidences principales.

Par rapport a la métropole, les matériaux de construction sont plus chers de plus de 30 % alors que les
prix a la consommation ne sont plus élevés que de 7 % ; les prix des logements, rapportés au revenu
des ménages, sont supérieurs de 50 % a 100 %, et les loyers du parc locatif social, rapportés au revenu
de ses occupants les plus modestes, sont supérieurs de 10 % a 20 %.

Néanmoins, parallelement a ces faiblesses, ces départements bénéficient, pour le logement des
ménages a bas revenu d’une force a valoriser : du fait d'un ancrage local de la population nettement
plus marqué qu’en métropole, qui facilite la transmission intrafamiliale du patrimoine immobilier, les
ménages, méme a bas revenu, disposent davantage qu’en métropole d'un bien immobilier, logement
ou terrain. Ainsi, parmi les ménages vivant sous le seuil de pauvreté, la proportion de propriétaires
occupants est de 45 % contre 28 % en métropole. De méme, la proportion d’accédants aidés disposant
d’'un terrain y est beaucoup plus élevée : 4 sur 10 contre 1 sur 20. Cette proportion serait
potentiellement encore plus importante si étaient réglés les défauts de titrement qui gelent une partie
du foncier privé, que ce soit par 'absence de régularisation ou par le défaut de sortie d’indivision.

Une conséquence de ces caractéristiques des DOM est que le cofit global pour la collectivité de
I'accession tres sociale y est, par rapport a celui du logement locatif trés social, inférieur d’environ
50 % en secteur « diffus », c’est-a-dire quand I'accédant dispose déja d’'un terrain, et d’environ 20 %
en secteur « groupé », quand l'opération comprend l'achat du terrain. Cet avantage de colit est
spécifique aux DOM et ne serait pas transposable en métropole, compte tenu notamment du niveau
significativement plus élevé des bas revenus.

Eu égard a cet avantage de cofit, la mission propose de rompre dans les DOM avec une politique sociale
du logement principalement centrée sur le locatif telle que celle pratiquée en métropole, et de
poursuivre dans son principe, tout en la réaménageant dans ses modalités, la politique d’accession et
d’amélioration trés sociales qui y a été menée.

Néanmoins, plus de 60 % des ménages concernés percevant le RSA ou la prime d’activité, le
financement du nouveau dispositif ne peut pas étre congu indépendamment de la fusion annoncée de
ces minima sociaux dans le futur revenu universel d’activité (RUA). La mission propose donc de
jumeler les deux réformes. Pendant la période transitoire précédant leur mise en ceuvre, la mission
propose de différer la suppression de I’AL accession ou d’augmenter temporairement le montant
unitaire des aides a la pierre. Cette période transitoire doit étre mise a profit pour installer les outils
de la nouvelle politique et notamment pour assurer la survie ou la montée en puissance de la chaine
d’acteurs nécessaire.

L’AL accession représentait en moyenne 37 % du financement des opérations concernées. Sa
suppression majore automatiquement, du montant du « forfait logement », le montant du RSA et de la
prime d’activité versé aux accédants bénéficiaires de ces minima sociaux. Ce forfait représente le tiers
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de I'AL supprimée. Il convient de le verser en tiers payant pour qu’il puisse contribuer a I'équilibre
économique des opérations, sauf si les caractéristiques du RUA rendaient cette mesure sans objet.

Au-dela du fléchage du forfait logement grace au tiers payant, la seule piste qui soit a I'échelle pour
restaurer le modéle économique de l'accession et l'amélioration tres sociales, hormis une
augmentation des autres aides publiques, quelle que soit leur origine (crédits budgétaires, crédits
d'impdts, minima sociaux), est une réduction des colits de construction, principalement via le
développement de modeles industrialisés en construction neuve. Elle apparait crédible mais suppose
a la fois une action déterminée de I'Etat pour impulser et soutenir le développement de filiéres de
production de logements a 75 000 € et 50 000 €, des volumes minimaux et une période de montée en
charge. Bien que leur cofit soit moindre, ces logements seraient d’'une qualité au moins égale a ceux qui
ont été financés jusqu’a présent au titre de I'accession tres sociale dans les DOM. L’utilisation de
matériaux de construction issus de filiéres locales, voire de I'aire régionale, moyennant des aides a la
certification européenne et dans un cadre préalablement négocié avec I'Europe, sera aussi a
développer. Enfin, I'auto-construction partielle et I'auto-réhabilitation permettront également de
réduire les colits ; un systeme d’accompagnement et d’encadrement des ménages indispensable a la
qualité du logement devra impérativement étre organisé.

Dans le cas des opérations « groupées », pour réduire le colit supporté par les accédants mais aussi,
sur le long terme, pour assurer a la collectivité une maitrise du revenu des occupants et les moyens
d’un recyclage urbain, la mise en place d’offices fonciers solidaires (OFS) sera a rechercher, le cas
échéant en s’appuyant sur les établissements publics fonciers existants dans les cinqg DOM, qu'’ils soient
locaux ou d’Etat, par filialisation par exemple.

En outre, deux composantes sont indispensables au maintien du concours du systeme bancaire au
développement des opérations d’accession et d’amélioration tres sociales : les opérateurs
d’intermédiation sociale et financiere (« guichets uniques ») et le dispositif de garantie ; les premiers
sont a consolider et le second a refonder.

Les dynamiques démographiques trés contrastées entre les DOM nécessitent de différencier fortement
les moyens déployés. La construction massive d’habitats a colits concurrentiels par rapport a I'habitat
informel est indispensable en Guyane et a Mayotte, dans le cadre d’opérations globales
d’aménagement. Dans les autres départements, I'accession en diffus sera a privilégier, ainsi que
I'amélioration, qui devrait majoritairement mobiliser les énergies et les crédits aux Antilles, soumises
a un déclin démographique et a un vieillissement de la population trés élevé, et compte tenu de la

vétusté, voire de 'abandon, d'une part significative du parc de logements existants.

Le défaut quasi généralisé des politiques territoriales de I’habitat, qu’elles soient a I’échelle du
département, ou a celle de ses intercommunalités, nécessite une mobilisation spécifique de I'Etat sous
I'égide des préfets pour animer ces politiques, sur la base de corpus de connaissances a conforter
significativement grace ala mise en place d’observatoires partagés. Une présidence conjointe du CDHH
ou CTHH par le Préfet et le Président du Département ou de la Collectivité territoriale devra étre
instaurée par les textes, comme pour le CRHH en ile-de-France. Les moyens de I'Etat affectés a la
conception et a la conduite des politiques du logement doivent étre renforcés.

En fonction des politiques territorialisées permettant de fixer des objectifs de production raisonnés, la
répartition entre accession et locatif des moyens affectés par I'Etat en faveur du logement des ménages
a trés bas revenu doit étre revue en faveur de l'accession et de I'amélioration tres sociales. Les
logements qui bénéficient de ces politiques spécifiques aux outre-mer, doivent étre comptabilisés, sous
certaines conditions, en tant que logements sociaux au titre de I'article 55 de la loi SRU.

Enfin, la structure urbaine se dégrade et les atteintes a 'environnement s’amplifient en Guyane et a
Mayotte du fait du développement anarchique et rapide et des pollutions généralisées par les défauts
de traitement des eaux usées et des déchets et, dans les autres DOM, du fait de la consommation non
maitrisée des espaces agricoles et naturels ou de la dévitalisation des centres-bourgs, trés marquée
aux Antilles.

Les carences de viabilisation, et plus globalement d’'aménagement, mais aussi l'insuffisance voire le
déclin des interventions globales sur I’habitat, entravent le développement d’'une offre de construction
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ou d’amélioration mieux a méme de répondre aux besoins. Pour y remédier, il est nécessaire de
mobiliser les voies d'une capacité opérationnelle accrue :

e en examinant l'opportunité de doter la Guadeloupe et la Martinique d’opérateurs
d’aménagement de I'Etat et en soutenant les deux EPFA de Guyane et de Mayotte pour
conduire les opérations d’aménagement et de RHI a l'échelle des besoins de ces deux
départements ;

e en promouvant vigoureusement les opérations programmées d’intervention sur I’habitat a
I'initiative des collectivités du bloc communal ;

e en accélérant la fiabilisation des titres fonciers par des aides publiques facilitant les
régularisations et sorties d’indivision.

En tout état de cause, pour étre efficace, une politique d’accession et d’amélioration tres sociales doit
étre assurée sur une durée de dix ans indispensable a I'’émergence et a la structuration des filieres
d’acteurs a la bonne échelle, dans le cadre d’une contractualisation avec les principaux acteurs. Ainsi,
les opérateurs sur lesquels reposent les projets d’accession et d’amélioration tres sociales, qu'ils soient
monteurs, industriels, d’encadrement a l'auto-construction, aujourd’hui fragilisés, pourront se
déployer et se consolider, grace a une perspective de production stable dans le temps.
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Introduction

Par lettre du 18 juin 2018, le directeur de cabinet du premier ministre a demandé a I'Inspection
générale des finances, (IGF), au Conseil général de I'environnement et du développement durable
(CGEDD) et a I'Inspection générale des affaires sociales (IGAS)?! de diligenter une mission d’évaluation
et de propositions sur le dispositif d’accession trés sociale a la propriété dans les départements
d’outre-mer, portant sur les points suivants :

1. faire un bilan des aides pour l'accession au logement en outre-mer afin d’identifier, dans la
perspective de la loi de finances pour 2019, les dispositifs adaptés a ces territoires,

2. proposer des dispositifs de soutien aux travaux de sortie de I'habitat indigne des biens occupés par
des propriétaires occupants.

Dans les départements d’outre-mer, la question du logement est notamment caractérisée par la
présence importante d’'un habitat insalubre ou indigne et par des niveaux de revenus significativement
plus bas qu’en métropole. Dans ce contexte spécifique, 'action contre I'insalubrité s’est fortement
appuyée sur deux outils de solvabilisation des ménages a trés bas revenus :

- d'une part, une aide a la pierre, accordée soit a 'amélioration de logements (AAH), soit a la
construction de logements tres bon marché d’un type original, les logements évolutifs sociaux (LES)
et, comme celle attribuée au logement locatif social, financée sur I'enveloppe de I'action « logement »
(également appelée ligne budgétaire unique ou « LBU ») du programme 123 (Conditions de vie outre-
mer) ;

- d’autre part, une aide a la personne, I'allocation logement (AL), qui réduisait a un bas niveau (de
I'ordre de 50 a 100 euros par mois) le « reste a charge » des ménages, c’est-a-dire la mensualité de
remboursement des préts contractés diminuée du montant de cette aide.

Il importe de souligner que I'allocation logement dite « accession » s’applique non seulement a des
opérations d’accession a la propriété mais également a des opérations d’amélioration. Pour ces deux
types d’opérations, la combinaison de la subvention LBU et de l'allocation logement « accession » a
permis a des ménages a trés bas revenu de sortir de 'insalubrité, moyennant des taux de subventions
nécessairement élevés.

La suppression de I’AL accession pour le flux des préts signés a compter du 1¢rjanvier 2018, figurant
dans la loi de finances initiale (LFI) 2018, a perturbé I'équilibre financier des opérations en cours de
montage, avec pour conséquences :

e de bloquer, pour plusieurs centaines de ménages, la contractualisation du prét destiné a
financer les travaux, alors méme que ces derniers avaient déja fait I'objet d’'une décision de
subvention de I'Etat ;

e d’interrompre le flux de nouvelles opérations de ce type, faute de solution globale de
financement compatible avec le niveau de revenu des populations concernées.

En accord avec le commanditaire, la mission s’est fixé pour objectifs :

1. pour la fin du mois de septembre 2018, de proposer des scénarios permettant de débloquer
en urgence, a 'occasion notamment du projet de loi de finances (PLF) pour 2019, les dossiers
en suspens ;

2. pour la fin du premier trimestre 2019, de proposer la définition de produits de logement et
d’outils procéduraux et financiers nouveaux susceptibles d’étre mis en place, via notamment
le PLF pour 2020, au 1¢r janvier de cette année.

La remise d'un rapport intermédiaire fin septembre 2018 a été a l'origine d'un amendement du PLF
2019, qui a reporté la suppression de I'allocation logement par exception, au « 1¢" janvier 2020 pour les

1 L'IGF et 'GAS n’ont finalement pas participé a la mission.
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logements ayant fait I'objet d'une décision favorable de financement, prise avant le 31 décembre 2018, du
représentant de I'Etat en Guyane, en Martinique, en Guadeloupe et a La Réunion. »

Elaboré pour répondre au deuxiéme objectif, le présent rapport, établit un état de lieux de 'accession
et de 'amélioration tres sociales, avant de proposer un panel de dispositions qui permettraient de
renouveler le dispositif et de chiffrer plusieurs scénarios.

Le 14 mars 2019 ont été annoncées? une concertation en 2019, puis une loi en 2020, visant a mettre
en place avant la fin du quinquennat un nouveau dispositif, le revenu universel d’activité (RUA),
destiné a remplacer notamment le revenu de solidarité active (RSA) et la prime d’activité. Une grande
majorité des bénéficiaires de LES et AAH percevant ces minima sociaux, cette réforme interagira
étroitement avec le sujet du présent rapport.

2 https://solidarites-sante.gouv.fr/actualites /presse/communiques-de-presse/article /christelle-
dubos-lance-les-travaux-techniques-du-revenu-universel-d-activite.
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1 Présentation du dispositif de ’accession a la propriété et de
I’amélioration treés sociales dans les DOM (LES et AAH)

1.1  Un dispositif qui s’est constitué progressivement a partir de 1981
et n’a plus évolué depuis 20 ans

Dans le prolongement de la réforme des aides au logement de 19773, les premiers dispositifs
d’accession a la propriété et d’amélioration de l'habitat adaptés a la situation particuliere des
départements d’outre-mer (Guadeloupe, Guyane, Martinique, Réunion) ont été mis en place en 1981.
Les deux volets, accession et amélioration, ont par la suite évolué jusqu’en 1997, tout en conservant
les principes de base qui en font la spécificité :

un dispositif destiné a un public a tres bas revenus, avec un financement adapté a cette
vocation treés sociale ;

un financement combinant subvention de I'Etat et prét complémentaire dont le
remboursement est rendu possible par le versement d'une allocation logement
« accession » ;

une adaptation fine aux différents contextes locaux par des arrétés préfectoraux prévus
dans l'arrété national.

Plus particuliérement pour chaque volet :

- enaccession:

un logement modeste, a faible colit (caractéristiques minimales réduites, possibilité de
livraison non fini, les finitions, voire l'adjonction d’espaces supplémentaires, étant
effectués par I'accédant) ;
un dispositif dédoublé permettant de cibler :
o la construction d’'un logement par des ménages déja propriétaires d'un terrain
(secteur « diffus », cf. Encadré 1) ;
o lerelogement de ménages dans des situations critiques d’insalubrité, d’'indignité
ou d’exposition a un risque majeur (secteur « groupé », cf. Encadré 1) ;

- enamélioration :

des travaux limitativement définis pour répondre aux spécificités ultramarines et locales
(réparations sur les clos et couvert, adjonction de pieces supplémentaires, accessibilité
aux personnes handicapées et adaptation au vieillissement).

3 Laréforme de 1977, issue du rapport « Barre », a recentré les aides publiques au logement sur 'aide
ala personne, réduisant parallélement 'aide a la pierre.
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Photographies 1 : LES récents (2015) a St-Denis de La Réunion
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Le LES se distingue par la possibilité laissée aux occupants de réaliser des espaces supplémentaires
(garage, varangue, ...) ou se cotoient différents matériaux et finitions.

Source : CGEDD.
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Photographies 2 : carrelages, faux-plafond et cabine de douche réalisés en auto-finition dans
des LES récents (2015) a St-Denis de La Réunion

Source : CGEDD.
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Photographies 3 : LES de 30 ans (1988) au Lamentin (Martinique), varangues (piéces a vivre
couvertes, a I'air libre) réalisées par les occupants
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Source : CGEDD.
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Photographies 4 : défauts d’étanchéité en toiture ayant entrainé des désordres traités dans le
cadre de I’AAH (Martinique et La Réunion)

Source : CGEDD.

Photographies 5 : amélioration de logements comprenant une réfection de toiture
(Guadeloupe)

Source : CGEDD.
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L’arrété du 20 février 19814 ouvre la voie en créant une subvention pour permettre aux ménages a
trés bas revenus d’accéder a un logement a vocation trés sociale (appelé communément LTS), ou, en
tant que propriétaires-occupants d’'un logement existant, de financer des travaux d’amélioration.

Il est précisé que « 'accession a la propriété du logement peut étre réalisée sous la forme de vente, ou de
maitrise d'ouvrage par l'accédant » et que le dispositif de subvention couvre I'achat du terrain et sa
viabilisation. Le texte précise également que « les logements doivent répondre aux caractéristiques
techniques minimales d'habitabilité, définies par arrété préfectoral. » et que « les logements peuvent
étre livrés ou vendus dés I'achévement des travaux de gros ceuvre et des installations sanitaires alors
méme que les travaux de finition et les aménagements intérieurs n'auraient pas été réalisés. »

Quant aux travaux d’amélioration subventionnables, ils doivent limitativement concerner
I'équipement du logement en eau courante ou en électricité, l'installation et le raccordement
d’appareils sanitaires, les réparations portant sur le clos et le couvert, ou la construction de piéces
supplémentaires.

L’arrété du 13 mars 1986° institue officiellement le logement évolutif social (LES). Il se substitue,
pour le volet accession, a celui de 1981 (dont il abroge les articles 1 a 19 correspondants), en
distinguant le secteur « diffus » du secteur « groupé » (voir en encadré ci-dessous la définition de ces
termes, spécifique au dispositif). L’arrété, entre autres évolutions, fixe le montant maximal du prix des
LES et introduit une regle de remboursement de la subvention par I'accédant pendant une période de
15 ans en cas d’infraction aux engagements contractuels.

Alors que le texte de 1981 laissait simplement la possibilité d’'une livraison sans réalisation des
finitions ni des aménagements intérieurs, 'arrété « LES » précise d’entrée que « notamment les
aménagements intérieurs et la finition seront réalisés par I'accédant ».

Encadré 1: secteur « diffus » et secteur « groupé »

Secteur « diffus » et secteur « groupé »

Une définition particuliére au dispositif de financement du LES

Il est important de préciser que les notions de secteur « diffus » et secteur « groupé » sont différentes
de I'acception commune en métropole, liée a la qualité du maitre d’ouvrage (particulier ou promoteur)
et au type de permis de construire.

En effet, I'article premier de 'arrété de 1986 affiche d’entrée la distinction entre secteur « diffus » et
secteur « groupé », précisant que dans le premier cas la construction des LES pourra étre assurée « soit
par des personnes physiques accédant directement a la propriété (secteur diffus), soit par des maitres
d’ouvrage qui les réalisent en vue de leur cession ultérieure (secteur groupé) ».

Mais, au-dela de la question de la maitrise d’ouvrage, I'article 4 vient préciser que le prix du terrain est
inclus dans le montant de 'opération uniquement en secteur « groupé », alors que l'opération en
secteur « diffus » ne comprend que 'aménagement de ce terrain et la réalisation des réseaux.

Concretement, le secteur « diffus » concerne donc des ménages déja propriétaires d’'un terrain (cas
beaucoup plus fréquent dans les DOM que dans I'Hexagone) et qui souhaitent accéder a la propriété
d’un logement a batir sur ce foncier nu, alors que le secteur « groupé » permet, par son financement
plus large, d’accéder plus classiquement a la propriété d'un ensemble terrain + bati.

4 Arrété du 20 février 1981 "relatif aux aides de I'Etat a la construction de logements a vocation trés
sociale et a I'amélioration des logements dans les départements d'outre-mer".

5 Arrété du 13 mars 1986, relatif aux aides de 'Etat a la construction de logements évolutifs sociaux
(LES) dans les départements d’outre-mer.
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L’arrété du 20 février 19966, toujours en vigueur, intégre I'aide a 'amélioration de I'’habitat (AAH)
dans le dispositif du LES (et abroge les articles résiduels correspondants de I'arrété de 1981). A la liste
des travaux subventionnables de 1981, confirmée, s’ajoutent « les travaux d’accessibilité du logement
et son adaptation aux personnes handicapées physiques, aux personnes agées ou a mobilité réduite ».
Il crée en outre une possibilité d’accession tres sociale a la propriété par acquisition-amélioration d'un
logement existant.

Enfin, l'arrété’ du 29 avril 1997, qui constitue la base juridique actuelle des LES, se substitue, en
I'abrogeant, a I'arrété du 13 mars 1986. Outre des plafonds de subvention modifiés et tenant compte
de la composition du ménage, ainsi que l'introduction d’un taux d’effort minimal de I'accédant (10 ou
20 % selon le niveau de revenu), 'évolution majeure réside dans la création de fonds locaux de
garantie des emprunts et de la mise en place, dans chaque département, d'un service d’interface sociale
et financiere apportant une sécurisation tres importante du remboursement des préts.

Depuis le 1er avril 2017, le département de Mayotte bénéficie également de cette aide, qui est, selon les
revenus des bénéficiaires, une aide pour les logements en accession a la propriété soit sociale (LAS),
soit trés sociale (LATS)8.

1.2 Un systéme d’acteurs spécifique destiné a sécuriser l’'accession et
les travaux d’amélioration pour wun public socialement et
économiquement fragile

Autour du ménage, qu’il soit accédant a la propriété ou propriétaire-occupant d’'un logement a
améliorer, et des acteurs habituels de 'accession a la propriété (financeurs et préteurs), s’est constitué
progressivement un systéme d’acteurs spécifique, permettant de sécuriser le processus d’accession
pour des publics dont le niveau de revenus - ils ne disposent majoritairement que des minima sociaux
- et la fragilité sociale nécessitent un accompagnement renforcé.

Parmi les financeurs, on trouve en premier lieu I'Etat, artisan du dispositif de I'accession trés sociale,
qui verse la subvention principale prélevée sur la « ligne budgétaire unique » (LBU)®. Les collectivités
locales - Région, Département ou Collectivité territoriale unique — peuvent également apporter une
subvention complémentaire. La Caisse d’allocations familiales (CAF), outre son role de payeur de
certaines prestations sociales (allocation familiales, allocation logement, RSA, prime d’activité), peut
consentir un prét ou verser une subvention a certains allocataires.

Les préteurs sont les organismes bancaires classiques. Dans les faits, la concurrence s’est raréfiée
dans le temps, et seule la BRED et ses filiales (Sofider notamment) restent présentes en 2019. Les
filiales d’Action Logement peuvent dans certains cas consentir des préts dans le cadre du «1 %
logement ».

6 Arrété du 20 février 1996 relatif aux aides de I'Etat & I'acquisition-amélioration de logements
vocation tres sociale et a 'amélioration des logements en Guadeloupe, en Guyane, en Martinique, a La
Réunion et a Mayotte.

7 Arrété du 29 avril 1997 relatif aux aides de I'Etat pour l'accession trés sociale en Guadeloupe, en
Guyane, en Martinique, a La Réunion et a Mayotte.

8 Dans la suite du rapport, le terme LES sera utilisé dans un sens générique pour désigner aussi bien
les LES que les LAS et LATS.

9 Créée en 1978 dans le but de faciliter un traitement particulier adapté aux spécificités des outre-mer,
la LBU est gérée par le ministére en charge des outre-mer. Elle est destinée a financer les interventions
urbaines et les aides a la pierre, constituant ainsi une exception a la gestion de ces aides par le
ministere en charge du logement.
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Les opérateurs sociaux agréés 10 constituent une catégorie spécifique qui assurent la maitrise
d’ouvrage d’opérations de LES «groupé» ou une maitrise d’ouvrage déléguée des travaux de
construction neuve ou d’amélioration, pour le compte de 'accédant. Au-dela de cette fonction de
maitrise d’ouvrage, certains d’entre eux, comme SOLiHA (anciens « PACT »), sont des monteurs
d’opérations qui accompagnent le ménage dans la démarche d’accession ou d’amélioration et I'aident
a constituer son dossier ; d’autres sont également constructeurs de maisons individuelles.

Enfin, acteur essentiel au bon fonctionnement du dispositif, le « guichet unique »1! est chargé d'une
mission d’interface sociale et financiére entre 1'établissement de prét et le ménage. Il négocie le prét
pour le compte de ce dernier et se charge de rembourser le préteur en collectant I’allocation logement
que lui verse la CAF en tiers-payant, ainsi que la part restant a la charge de I'accédant. Cette fonction
est primordiale étant donnée le niveau de revenus trés faible des ménages concernés.

Le schéma ci-apreés illustre les relations et principaux flux financiers entre les différents acteurs.

Schéma 1 : principaux acteurs et flux financiers

Accession trés sociale dans les DOM (LES! et AAH)

Principaux acteurs et flux financiers

CAF

(caisse d'allocations
familiales)

Rs,
A p,.,.,"e
&

Ay, .
C65S e

Caisse abnérala Eventuellement ASPA
7R Sem (minimum vieillesse)

sociale)

L Collectivités

Eventuel prét
complementair

&8 N 15
g v ik
Action ?' *F
logement
Banque Fonds de garantie
(préteur principal)

1: A Mayotte : LAS ou LATS

Conception du schéma : CGEDD - avril 2019.

10 arrété du 20 février 1996 (amélioration de I'habitat) introduit dans son article 10 la possibilité
pour le ménage de déléguer la maitrise d’'ouvrage des travaux a un organisme ayant conclu une
convention d’agrément avec le préfet. L’arrété du 29 avril 1997 (LES) introduit dans son article 1
I'agrément des opérateurs assurant la maitrise d’ouvrage en secteur groupé.

11 Les guichets uniques se sont développés dans chaque DOM sur la base du modéle réunionnais
« Réunion habitat » créé en 1992. Actuellement, Réunion Habitat intervient a la Réunion et a Mayotte,
ATRIOM a la Guadeloupe et Martinique Habitat a la Martinique (tous trois filiales d’Action logement).
Il n’y a plus de guichet unique en Guyane depuis le retrait d’ATRIOM.
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1.3 Desrevenus trées modestes entrainant une contribution élevée de
la collectivité malgré des montants d’opération limités

Parmi les attributaires récents de LES et d’AAH qui bénéficient de l'allocation logement, 61 %
percoivent le RSA ou la prime d’activité et 5 % percgoivent l'allocation aux adultes handicapés (cf.
Annexe 4). Ces aides sont donc ciblées sur des ménages tres modestes. Leurs plafonds de ressources,
égaux a ceux du logement locatif trés social (LLTS), représentent un peu plus de deux fois le RSA
(Tableau 1).

Tableau 1 : plafonds de ressources en 2017

Plafonds de ressources
eh e‘n RSA en
en euros multiples | multiples .

du SMIC du RSA multiples

Nombre de|LES, AAH - - dusMic
ombre defLES, 1 prz |LES|PTZ|LES|PTZ

personnes LLTS
1 135831 30000y 1,1 2,4 23| 51 0,5
2 18 139 42000] 1,4 3,3] 2,1| 4,8 0,7
3 21813 51000 1,7] 4,0 2,1 4,8 0,8
4 26 334 60000} 2,1 4,71 2,1| 4,8 1,0
5 30979 69000 24| 54 21| 4,7 1,2

NB 1 : hors Mayotte (cf. Annexe 5).

NB 2: le plafond de ressources du logement locatif social (LLS) est supérieur d’'un tiers a celui du
logement locatif trés social (LLTS).

Le montant des projets est adapté au faible revenu des ménages concernés.

e En LES, le prix moyen (hors terrain) des maisons est inférieur d’'un tiers a celui des maisons
individuelles construites dans les DOM et de 45 % a celui des maisons construites sur
I'ensemble de la France. En LES « diffus », les montants d’opération sont voisins de 90 000
€12, En LES « groupé », les montants d’opération figurant dans les plans de financement sont
plus élevés d’environ 10 000 €, mais n’incluent qu’une partie du coiit du foncier, puisqu’ils ne
comprennent pas les subventions diverses accordées au foncier en amont des opérations, soit
environ 40 000 €. Une fois ces subventions prises en compte, le montant des opérations en
LES « groupé » ressort voisin de 140 000 €.

e En AAH, les montants d‘opérations sont trés dispersés. Lorsque I'opération donne lieu a prét
bancaire (les bases de données des guichets uniques fournissent alors des détails sur les
opérations et les demandeurs), les montants d’opération sont voisins de 50 000 €13.

Malgré la relative modicité de leurs montants, les opérations n’ont été possibles que moyennant des
aides ala pierre et a la personne élevées, en raison de la faiblesse des revenus des ménages concernés.
Le montant moyen de la principale aide a la pierre, celle accordée par I'Etat (« subvention LBU ») est14
de 32 000 € en LES et de 22 000 € en AAH. Pour les, il est limité par trois plafonds : un pourcentage du
colt de 'opération (50 %)%, un montant en euros dépendant des caractéristiques du ménage et de
I'opération et un troisieme plafond qui prend la forme d’'un minimum de taux d’effort mais n’est pas

12 En valeur moyenne sur la période 2015-2017.
13 [dem.
14 [dem.

15 A Mayotte, 50 % également en LAS mais 75 % en LATS.
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appliqué en pratique (cf. Annexe 5, A.a).). Pour 'AAH, la subvention est plafonnée a 70 % de la dépense
subventionnable (et 80 % en cas de ravalement ou peinture des facades).

En outre, les ménages ont bénéficié d’aides a la pierre complémentaires (collectivités locales,
organismes sociaux) et de I'allocation logement (AL) : en LES, 85 % des ménages ont percu une AL d'un
montant moyen de 250 €, et en AAH, 15 % ont percu une AL d’'un montant moyen de 190 euros?6.

Il en résulte que les opérations ayant bénéficié de I’AL ont été globalement financées par la collectivité
a hauteur de 84 %, et par les ménages a hauteur de 16 % seulement.

1.4 Une baisse historique du nombre d’opérations financées mais une
quasi stabilité en LES depuis 2010

Le Graphique 1 indique le nombre d’opérations LES et AAH financées chaque année depuis 2007 (cf.
Annexe 5, B.).

Graphique 1: nombre d’opérations LES et AAH financées sur LBU

2500 P " 2
‘Nombre d'opérations LES et AAH flnancees‘

=e=Logements évolutifs sociaux (LES)
—e—(Dont logements évolutifs sociaux diffus (LESD))
2000

—e—(Dont logements évolutifs sociaux groupés (LESG))
=e=Aides a I'amélioration de I'habitat (AAH)
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1000
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Source : CGEDD d’aprés DGOM.

500 LES et 1300 AAH ont été financés chaque année en moyenne sur la période 2015-2017. Le nombre
de LES financés annuellement a baissé a la fin des années 2000, puis est resté relativement stable, aux
environs de 500. 11 a été de 476 en 2017. Le nombre d’AAH, qui avait dépassé les 2000 unités par an a
la fin des années 2000, est resté ensuite voisin de 1500 par an, puis a diminué a 1047 en 2017.

En 2018, le nombre de LES financés a fortement chuté. Le nombre d’AAH financées n’a pas diminué et
améme augmenté en Martinique. Cela résulte de ce que I'allocation logement financait une proportion
beaucoup plus élevée des LES que des AAH : 85 % contre 15 %. Sa suppression a donc eu des effets
tres différenciés sur ces deux types d’opérations.

Hormis le cas trés particulier de 2018, les explications de la baisse des effectifs qui sont avancées par
les acteurs tiennent a la conjonction de plusieurs facteurs, toujours liés a un renchérissement de la
construction, qui rend plus difficile le bouclage financier pour des ménages ayant une capacité
financiere qui reste tres faible.

e Tout d’abord, il s’agit du renforcement des normes de construction et de leur addition,
conduisant directement a 'augmentation des cofits de construction.

e Cette augmentation tient également a la disparition progressive de I'évolutivité du logement
A la création du dispositif dans les années 1980, I'évolutivité prise en compte dans le

16 En décembre 2017, pour les allocataires dont le prét a été signé de 2013 a 2016. La proportion de
bénéficiaires de I'AL et son montant diminuent dans le temps pour une génération d’emprunteurs
donnée.
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financement pouvait étre trés importante, puisque les matériaux de construction rentraient
directement dans l'assiette du financement. Avec le temps, la réalisation des finitions
(revétements de sols et de mur) par les occupants ou celle de travaux de second ceuvre, voire
la création de volumes habitables en extension du logement de base (classiquement, création
d’une varangue), qui constituait la norme du dispositif LES (justifiant le caractére « évolutif »
du logement) a quasi disparul’. L’économie correspondante ne vient donc plus en déduction
du prix de sortie plus élevé dans les DOM.

1.5 Une coexistence avec le dispositif d’accession sociale de droit
commun

Le dispositif d’accession (LES) et amélioration (AAH) tres sociales spécifique aux DOM y coexistel8
avec celui du PTZ, dispositif d’accession sociale de droit commun en vigueur dans I'ensemble de la
France (cf. Annexe 5, A.b).). Le PTZ, comme le LES, finance I'accession a la propriété au sens strict, c’est-
a-dire hors travaux d’amélioration réalisés par des propriétaires occupants. Pour ces travaux
d’amélioration, le dispositif destiné, en métropole, aux propriétaires a tres faible revenu est celui des
aides de 'ANAH. Il n’est pas applicable dans les DOM, qui bénéficient par contre du dispositif AAH. En
moyenne sur 2015-2017, 1400 PTZ ont été mis en force dans les DOM, a comparer aux 500 LES et 1300
AAH financés. Le nombre de PTZ a donc été trois fois supérieur au nombre de LES.

Par rapport au PTZ, le LES se caractérise par des montants d’opération, des plafonds de ressources,
des revenus moyens et des taux d’effort deux fois plus faibles et par une subvention quant a elle deux
fois plus élevée?®.

Ces deux produits s’adressent donc a des gammes d’opérations et de ménages différentes. Sile premier
est « social », le second est clairement « trés social ».

1.6 Une contribution de la collectivité a I'accession et a ’amélioration
sociales et tres sociales dans les DOM de 130 M€ par an sur 2015-2017

La contribution de la collectivité a 'accession et a I'amélioration sociales et trés sociales dans les DOM
se décompose, comme cela a été vu, en aides a la personne et aide a la pierre. La relation entre aides a
la pierre et aides a la personne est complexe : toutes les opérations d’accession ou d’amélioration
donnant lieu a aide a la pierre ne donnent pas lieu a une aide personnelle au logement. Inversement,
I'aide personnelle au logement peut étre attribuée a des ménages qui ne bénéficient pas d’aide a la
pierre. Plusieurs aides a la pierre peuvent en outre coexister sur un méme projet.

En matiere d’aide a la personne, I'allocation logement accession, en voie d’extinction puisque
supprimée pour les nouveaux entrants, comptait 12 000 bénéficiaires fin 2017. Ces dernieres années,
le flux annuel de nouvelles opérations ouvrant droit a AL accession dans les DOM était de 'ordre de
1 000, dont 500 LES et 300 opérations d’amélioration avec ou sans LBU (Tableau 2).

17 ’évolution des exigences de « qualité » et des contraintes normatives, ainsi que les questions de
responsabilités et d’assurance, sont mises en avant par les acteurs pour expliquer ce déclin de I'auto-
construction, de méme que le risque supposé que ces finitions ne soient jamais réalisées et que le
logement se dégrade trés rapidement. Si la mission a eu 'occasion de constater le mauvais état de
certains LES mal entretenus, elle a pu a l'inverse visiter des logements parfaitement finis et
entretenus. Plusieurs acteurs de terrain ont souligné a ce sujet que le statut de propriétaire peut
contribuer a responsabiliser 'occupant du logement et le motiver pour valoriser son bien.

18 Le prét social location accession (PSLA) est également pratiqué, mais en tres faible nombre.
L’amélioration en fiscalisation, a par contre réguliérement progressé aux Antilles (d’'une centaine en
20152250 en 2017).

1932 000 euros contre 15 000 euros en moyenne sur 2015-2017.
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Tableau 2: bénéficiaires de I'allocation logement dite « accession » dans les DOM en 2017

Nombre de | Nombre annuel de
bénéficiaires en | nouvelles ouvertures de
décembre 2017 droit au cours des derniéres
années
Accession LES (avec subvention LBU) 7 622 500
Amélioration (avec ou sans subvention LBU) 1646 300
Accession autre que LES (sans subvention LBU) 2 828 200
Total 12 096 1000

Source : CGEDD d’aprés CNAF

Ainsi, alors que la plupart des LES donnent lieu a aide personnelle, ce n’est le cas que de 15 % des
opérations d’AAH. La raison en est que le revenu des attributaires de subventions LBU peut étre
supérieur au revenu d’exclusion de I’AL, mais aussi que de nombreuses opérations d’amélioration de
faible montant ne donnent pas lieu a prét et donc a ouverture de droit a AL.

Le flux de nouveaux bénéficiaires de I’allocation logement accession dans les DOM a été divisé par trois
en quinze ans, sous l'effet d’'une réduction des nombres d’opérations mais aussi de la sous-
actualisation du baréme de cette aide.

L’aide a la pierre regroupe les dispositifs LES, AAH et PTZ, mais également des dispositifs spécifiques
mis en place par des acteurs locaux (collectivités locales mais également caisses d’allocations
familiales et de sécurité sociale) et destinés a compléter le financement des LES et AAH ou destinés a
des publics particuliers, par exemple personnes agées ou familles a bas revenus, souvent pour des
montants de travaux faibles financés sans prét bancaire.

Le montant total des aides a I'accession et a I'amélioration sociales et trés sociales (cf. Annexe 5, B.a).)
a été d’environ 130 M€ par an en moyenne sur la période 2015-2017 (Tableau 3). La « ligne budgétaire
unique » (LBU) ne représente qu’un tiers de ce total (44 M€ sur 130 M<€).

Tableau 3: aides a I'accession et a 'amélioration sociales et tres sociales, moyenne annuelle
2015-2017

Moy2015-2017 I MONTANTS TOTAUX DE SUBVENTION OU EQUIVALENT Moy2015-2017

Accession Amélioration Accession + amélioration

En M€ Guad Mart Guya Réun Mayo |[DOM ||Guad Mart Guya Réun Mayo |DOM | JGuad Mart Guya Réun Mayo [DOM

AL 25 19 03 26,6 03 16 05 00 17 0,0 4 40 24 03 283 03 35
PTZ 43 33 22 114 00 00 00 00 00 00 0 43 33 22 114 0,0 21
LBU 08 33 05 89 24 58 106 1,1 11,0 01| 28 66 13,8 16 199 25 44
Région 00 08 03 00 00 06 41 00 53 00 10]] o6 49 03 53 00 11
Département 00 00 00 00 00 04 11 00 131 09/ 15/] 04 11 00 131 09 15
Interco 00 00 00 00 00 00 01 00 00 00 00 01 00 00 00 0
CAF et SS 00 14 00 01 00 01 07 00 06 00 01 21 00 06 00 3
Total 8 1 3 47 3 8 17 1 32 1 59 16 28 4 79 4] 130

Source : CGEDD d’apres DEAL, autres acteurs locaux, CNAF, SGFGAS.
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1.7 L’accession et l'amélioration tres sociales ont mobilisé un
cinquieme du montant de la LBU sur 2015-2017

Le montant de 4620 millions d’euros de LBU affecté annuellement sur 2015-2017 au LES et a ’AAH (cf.
Annexe 5, B.b).) représente seulement 21 % du montant total de I'ensemble de cette ligne budgétaire
(Tableau 4). Il est trois fois plus faible que celui affecté au logement locatif social et sept fois plus faible
sil'on considére la seule construction de logements neufs (hors travaux seuls) : ainsi en construction
neuve, seulement un logement LES est construit pour 10 logements locatifs sociaux.

On notera également que les répartitions sont différentes selon que 'on considére 1'accession ou
I'amélioration et selon le département, méme pour des départements relativement semblables comme
la Guadeloupe et la Martinique. Ainsi, la construction de logements locatifs sociaux neufs mobilise
quatre fois plus de LBU que I'accession a la propriété et 'amélioration du parc privé (26,8 M€ contre
6,8 M€) en Guadeloupe, mais des montants équivalents en Martinique (14,6 M€ contre 13,8 M€).

Tableau 4: affectation de la LBU, moyenne 2015-2017

En M€ Guadeloupe | Martinique Guyane Réunion Mayotte DOM

Construction de logements sociaux (LBU+défisc) 26,8 14,6 30,3 37,0 6,2 115
Amélioration du parc locatif social 0,4 3,5 51 5,5 0,0 15
(Sous-total parc locatif social) 27,2 18,1 35,4 42,6 6,2 129
Accession a la propriété 1,1 3,5 0,5 9,8 2,4 17
Amélioration du parc privé 5,8 10,3 1,1 11,2 0,1 29
(Sous-total parc privé) 6,9 13,8 1,6 21,0 2,5 46
RHI 4,2 1,9 2,6 8,9 2,7 20
Aménagement urbain 0,7 4,7 4.4 5,5 2,2 18
Autres dépenses (AFA/AQS/PSP,50 pas géo,études et manifs) 0,1 0,3] 0,1] 0,2 0,1 1

Total 39 39 44 78 14 214

Source : DGOM.

20 Sur l'écart entre le montant de 46 M€ qui figure dans le Tableau 4 et celui de 44 M€ qui figure dans
le Tableau 3, cf. Annexe 5, B.b).).
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2 Principaux constats

2.1 Des caractéristiques communes aux DOM révelent une situation
singuliére par rapport a la métropole

2.1.1 Un taux de pauvreté particulierement élevé

Les revenus sont en moyenne plus faibles dans les DOM qu’en métropole, mais ils sont aussi plus
hétérogenes (cf. Annexe 3, C.) : hors Mayotte, le premier décile?! de revenu par ménage est voisin de
60 % du niveau métropolitain, mais le neuvieme décile?2 est comparable a celui de la métropole et plus
élevé que dans de nombreux départements métropolitains.

L’écart se creuse encore si I'on examine le niveau de vie (c’est-a-dire le revenu par unité de
consommation) : le premier décile est alors proche de 55 % du niveau métropolitain aux Antilles et a
la Réunion et de 33 % seulement en Guyane en raison du nombre élevé (3,4) de personnes par ménage
dans ce département. A Mayotte, le niveau de vie est encore plus faible en raison de revenus moindres,
mais aussi d’'un nombre de personnes par ménage particulierement élevé (4,5).

Il en résulte que la proportion de ménages vivant en-dessous du seuil de pauvreté est de 84 % a
Mayotte et de 30 a 40 % dans les autres DOM, contre 14 % pour la moyenne métropolitaine et 23 %
pour la Seine-Saint-Denis, département métropolitain le plus touché par la pauvreté.

2.1.2 Un parc locatif social insuffisant pour loger la méme proportion de ménages a
tres bas revenu qu’en métropole

Dans les DOM hors Mayotte, alors que les revenus sont plus faibles qu’en métropole, la proportion de
logements locatifs sociaux est voisine de 19 %, contre 16 % en métropole (cf. Annexe 3, B.c)). La
proportion des ménages sous le seuil de pauvreté qui sont logés dans le parc locatif social est plus
faible (25 % contre 35 % en métropole). Ainsi, si I'on voulait dans ces départements loger en logement
locatif social la méme proportion des ménages vivant sous le seuil de pauvreté qu’en métropole, il
faudrait augmenter d'un quart (24 %) le parc de logements locatifs sociaux, soit construire 31 000
logements locatifs sociaux en sus de ceux nécessaires pour maintenir cette proportion a son taux
actuel, compte tenu des évolutions démographiques et des objectifs de résorption de I'insalubrité?3.

A Mayotte, le parc locatif social comprend moins de 300 logements, soit seulement 0,5 % du parc total.

2.1.3 Un niveau de confort et un état général du parc dégradés par rapport au
standard métropolitain

Le confort des logements est dans les DOM bien moindre qu’en métropole (cf. Annexe 3, B.a)) : ainsi,
la proportion des logements dépourvus du confort de base (un au moins des trois éléments suivants :
eau courante, baignoire ou douche, WC intérieur) est respectivement de 18 % pour La Réunion, 41 %
aux Antilles, 59 % en Guyane et 65 % a Mayotte, alors qu’elle est résiduelle en métropole, a 1 %.

A cela s’ajoute une vétusté davantage marquée qu’en métropole, liée a un niveau d’entretien plus faible
étant donné les niveaux de revenus des tranches de population les plus pauvres.

21 Niveau de revenu au-dessous duquel se situent les 10 % de ménages les plus pauvres.
22 Niveau de revenu au-dessus duquel se situent les 10 % de ménages les plus riches.

23 A mettre en rapport avec les 5 a 6 000 logements locatifs sociaux et trés sociaux financés en rythme
annuel ces dix derniéres années.
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2.1.4 Des prix immobiliers élevés par rapport au revenu des ménages modestes et
des colits de construction considérables

Le prix de vente des logements, rapporté au revenu par ménage, est supérieur de 50 % dans les DOM
a ce qu'il est en métropole, voire de 100 % (cf. Annexe 3, D.a)). L’écart est encore plus prononcé si on
le rapporte au revenu des ménages des deux premiers déciles de revenu (ménages dits « modestes »).

Dans le parc locatif privé ou HLM, le taux d’effort brut (loyer divisé par revenu) des ménages du
premier quartile de revenu est plus élevés dans les DOM qu’en métropole de 10 % a 20 % et leur taux
d’effort net (loyer net d’aide personnelle divisé par revenu) n’est équivalent a celui observé en
métropole que parce que 'allocation logement est supérieure de 50 % a 100 % (cf. Annexe 3, D.b)).

Par ailleurs, le prix des produits et matériaux de construction est plus élevé dans les DOM qu’en
meétropole. Par exemple, I’Autorité de la concurrence a relevé des surcotits de 30 % a la Réunion et de
35 % a Mayotte?4, alors que les prix a la consommation n’y sont plus élevés que de 7 %. L‘Autorité
explique ces surcolits notamment par la petite taille des marchés et le faible nombre d’acteurs opérant
dans les circuits de distribution, mais aussi par les colits de transport, la trés grande majorité des
produits étant importés d’Europe en raison de I'obligation de marquage « CE ». Les mémes raisons sont
avancées au Antilles par les différents acteurs rencontrés par la mission.

A cela s’ajoutent les risques naturels et climatiques accrus dans les DOM, qui induisent des contraintes
supérieures en matiere de qualité des constructions et donc des surcolits. Cela est vrai tout
particuliérement aux Antilles, ou les exigences parasismiques et paracycloniques sont prégnantes.

2.1.5 Un ancrage local des populations marqué, qui favorise la transmission a titre
gratuit du patrimoine immobilier

Si, pour le logement de leurs habitants, les DOM souffrent des handicaps que I'on vient de décrire, ils
bénéficient a contrario d'un atout: I'ancrage local des populations, nettement plus marqué qu’en
métropole (cf. Annexe 3, A.d)). La proportion, parmi les résidents d'un département, de natifs de ce
département y est particulierement élevée. Alors qu’en métropole elle est en moyenne de 51 %, aux
Antilles et a La Réunion elle est supérieure a 80 %, plus élevée que dans tout département
métropolitain2s.

La transmission a titre gratuit (par succession ou donation) du patrimoine immobilier y est ainsi
beaucoup plus répandue qu’en métropole et les ménages, méme a tres bas revenu, y sont plus
fréquemment propriétaires d'un bien immobilier, logement ou terrain. C’est ce qui explique que, parmi
les ménages vivant sous le seuil de pauvreté, la proportion de propriétaires occupants est beaucoup
plus élevée dans les DOM qu’en métropole : 45 % contre 28 % (cf. Annexe 3, B.c)).

Pour la méme raison, parmi les ménages propriétaires de leur résidence principale, la proportion de
propriétaires par héritage ou donation (par opposition aux propriétaires ayant acheté leur logement)
estbeaucoup plus élevée dansles DOM (25 %, et 36 % pour les propriétaires pauvres) qu’en métropole
(9 %, et 16 % pour les propriétaires pauvres) (cf. Annexe 3, B.d)). De méme, parmi les ménages qui
font construire une maison individuelle, la proportion de ménages disposant déja d’un terrain, et donc
n’ayant pas a l'acheter, est beaucoup plus élevée dans les DOM qu’en métropole : selon les sources

24 Avis de 3 octobre 2018 de I’Autorité de la concurrence, fondé notamment sur une étude de 2015 de
I'observatoire des prix, des marges et des revenus a la Réunion et sur les travaux des services
déconcentrés de la DGCCRF.

25 En Guyane et a Mayotte c’est également le cas sil’on se limite aux résidents de nationalité francaise.
Sil'on considére 'ensemble des résidents, I'importance des phénomenes migratoires récents réduit la
proportion de natifs du département.
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statistiques?¢, 54 % contre 23 %, ou 3 sur 10 contre 1 sur 10 (et 4 sur 10 contre 1 sur 20 pour les seuls
accédants aidés).

2.2 Les différences entre DOM appellent des déclinaisons spécifiques

Si les DOM se distinguent de la métropole par un certain nombre de caractéristiques communes,
décrites au chapitre précédent, ils n’en présentent pas moins des situations nettement différenciées
entre eux, sur les plans :

de la démographie (fort accroissement ou déclin, vieillissement de la population) ;
du parc de logements existants (et notamment de son taux de vacance) ;

du niveau d’équipement et d’aménagement des territoires urbanisés ;

de I'importance de la construction de logements informelle et illégale ;

et de I'état des centres-bourgs.

Parmi les cinq départements, trois groupes se dessinent au regard de ces critéres et des enjeux
d’intervention prioritaires différenciés en découlent en matiere de logement.

2.2.1 A Mayotte et en Guyane : construire massivement et a trés bas coiit

D’un c6té, Mayotte et la Guyane se caractérisent par une forte, voire tres forte pression démographique
liée a I'immigration 27 (d’origine brésilienne, surinamienne et haitienne pour l'un, comorienne,
malgache et en provenance du continent africain pour 'autre) (cf. Annexe 3, A.a)). La population y est
globalement jeune, la proportion de personnes agées étant faible et celle des moins de 20 ans élevée,
avec un indicateur de fécondité au sens de I'Insee?8 trés supérieur celui de la métropole (5,0 a Mayotte
et 3,6 en Guyane, contre 1,9 en métropole).

Graphiques 2 : pyramides des ages a Mayotte et en Guyane, comparées a la métropole (trait
bleu)

Mayotte

Guyane
100 .

100

90
90
2018 ]
80 2018 80
70
70

60
| 60

50

= S — 50
20 Hommes

40

30

30
20 20

10

‘ + 10

. 0
8 6 4 2 ~ 2 4 6 8 6 4 2 R 2 4 6

age
% de la population totale s % de la population totale % de la population totale

% de la population totale

Source : Insee, 2018.

26 Source enquéte sur le prix des terrains a batir et enquéte nationale logement.

27 Immigration d’origine brésilienne, surinamienne et haitienne en Guyane ; d’origine comorienne, de
République démocratique du Congo ou rwandaise a Mayotte.

28 L'indicateur conjoncturel de fécondité mesure le nombre d'enfants qu'aurait une femme tout au
long de sa vie, siles taux de fécondité observés I'année considérée a chaque dge demeuraient inchangés

(https://www.insee.fr/fr/statistiques /2012734 #tableau-TCRD 046 tabl regions2016).
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Cet accroissement démographique se traduit mécaniquement par une demande tres forte de
logements, absorbée trés partiellement par la suroccupation du parc existant, mais surtout par un flot
de constructions informelles sortant du cadre 1égal et réglementaire.

A Mayotte, la part de ces constructions, érigées dans des délais et a des prix défiant toute concurrence,
est actuellement estimée a environ 80 %, les constructions légales y étant de fait marginales. Dans ces
conditions, le retard d’équipement de I'lle en réseaux ou systemes d’assainissement, non seulement
n’est pas rattrapé, mais s’aggrave avec le développement des zones d’extension urbaine spontanée.
Cela entraine un risque majeur, tant d’ordre sanitaire (écoulement des eaux usées a I'air libre dans les
zones d’habitat), qu’environnemental (pollution des plages et déversement dans le lagon).

En Guyane, le probleme est davantage présent a 'ouest du département, dans les zones urbaines
frontalieres.

Pour ces deux départements, I’enjeu majeur en matiere de logement est de parvenir a déployer un
dispositif d’aménagement/viabilisation et de construction de logements a grande échelle et a trés bas
colits : aller plus vite que les bidonvilles, en étant concurrentiel par rapport a eux.

2.2.2 Aux Antilles : privilégier I'amélioration du parc de logements existants et
revitaliser les centres-bourgs en reconquérant le bati abandonné

La Guadeloupe et la Martinique se distinguent par un déclin démographique dii a un départ des jeunes
actifs, majoritairement en métropole (cf. Annexe 3, A.a)). La population, vieillissante, y est
actuellement dans la moyenne métropolitaine, mais son vieillissement s’accélere et continuera de
s’accélérer trés nettement durant les 20 a 25 années a venir en raison de la forte proportion actuelle
des 45 a 65 ans. L'indicateur de fécondité est quant a lui proche de celui de la métropole (en 2016 : 1,9
en Martinique et 2,1 en Guadeloupe, pour 1,9 en métropole).

L’adaptation des logements au vieillissement de la population prend par conséquent aux Antilles une
dimension particulierement importante, en raison de 'enjeu du maintien prioritaire a domicile.

L’'importance du nombre de logements ou de batiments de petit collectif vacants et en déshérence dans
les centres-bourgs constitue également un élément frappant du paysage urbain antillais, en
augmentation depuis les années 199029. Une étude menée par I'établissement public foncier (EPF) et
la DEAL de Guadeloupe en 2017 sur 'ensemble des communes de I'le a fait apparaitre un taux moyen
de vacance des logements dans les centres-bourgs proche de 18 % (29 % a Pointe-a-Pitre). Ces
logements sont treés majoritairement en mauvais état, voire en ruines pour une proportion non
négligeable.

S’ajoute a cela, toujours dans les centres-bourgs, une part significative (prés de 10 %) de parcelles
constructibles non baties (dents creuses). L’activité de construction, 3 commencer par le logement
social, ne s’est pas arrétée pour autant : elle s’est déplacée des centres urbains vers les périphéries
plus « aérées », ou elle se développe de maniére diffuse avec les conséquences néfastes que I'on sait en
termes de consommation de I'espace disponible, de dégradation des conditions de déplacement et de
persistance du modéle « tout-automobile ».

Ce tableau alarmant fait apparaitre un enjeu essentiel de reconquéte urbaine, qui dépasse la stricte
problématique du logement, mais qui doit en constituer le cadre, dans une approche stratégique
globale restant a construire de maniére partenariale par I'Etat et les collectivités.

29 Etude de « diagnostic et enjeux stratégiques en matiére d’habitat » commanditée par la DEAL
Guadeloupe en 2012
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Graphiques 3 : pyramides des ages en Guadeloupe et en Martinique, comparées a la métropole
(trait bleu)
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2.2.3 A La Réunion : construire pour répondre a I'augmentation encore forte des
ménages et améliorer les logements insalubres ou indignes encore nombreux

La Réunion constitue un cas isolé parmi les cinq DOM. Si le niveau de revenu y est assez similaire a
celui des Antilles, la démographie se situe plutdt a mi-chemin entre la Guyane et Mayotte d'une part et
la métropole d’autre part (cf. Annexe 3, A.a)) : par rapport a cette derniere, la part des plus de 60 ans
est un peu plus faible et celle des moins de 20 ans un peu plus importante, et I'indicateur de fécondité
de I'Insee est sensiblement plus élevé (2,4 contre 1,9). Ainsi, La Réunion conjugue a la fois une
croissance significative du nombre de ménages et un besoin d’amélioration pour les personnes
installées depuis longtemps dans des logements vétustes, voire indignes, que leurs revenus ne leur
permettent pas d’améliorer.

Graphique 4 : pyramide des ages a la Réunion, comparée a la métropole (trait bleu)

La Réunion
100

90
80

70

60

50

Hommes Feimmes! l_I

40 bl

30

20

10

0
5 4 3 2 3 A 1 2 3 4 5

3ge
% de la population totale J % de la population totale
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Par ailleurs, en raison de la taille de sa population, 850 000 habitants en 2016, soit entre le double et
le triple des autres DOM, son marché est plus attractif, ce qui permet des économies d’échelle.
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2.3 La réflexion stratégique sur les questions d’habitat et en
particulier sur I'habitat social (location et accession) est défaillante
dans les DOM

La mission a pu constater d’'une maniére générale dans les cinq DOM, malgré la présence de
compétences individuelles, une faiblesse systémique des politiques de I'’habitat, qui accusent un retard
évident par rapport a '’hexagone.

D’une part, les outils de connaissance sont insuffisants, ce qui limite la possibilité de définir des
stratégies globales.

D’autre part, du c6té des collectivités :

e les intercommunalités, chargées d’établir des programmes locaux de I’habitat
intercommunaux (PLHi) et des plans intercommunaux de lutte contre I'habitat indigne
(PiLHI), ne sont pas en situation d’exercer un leadership vis-a-vis de communes encore
réticentes a jouer le jeu ;

e lacoexistence surle méme périmeétre de deux entités territoriales départementale et régionale
a la Réunion et en Guadeloupe complique I'émergence d'une approche stratégique commune
avec I'Etat.

Enfin, du coté de I'Etat, le dimensionnement des services ne parait pas a la hauteur du portage
stratégique nécessaire des politiques de I'habitat. Ce portage repose d’'une maniere générale sur des
cadres de 2éme niveau motivés, mais ne disposant pas toujours en interne des appuis et soutiens
nécessaires au portage des questions stratégiques. Les arrétés préfectoraux précisant les régles locales
d’utilisation de la ligne budgétaire unique ne comportent pas d’éléments stratégiques et ne renvoient
a aucun document de stratégie. Ils different d’'un département a I'autre sans que la mission ait pu
obtenir des réponses d’ordre stratégique sur les motifs des écarts.

Encadré 2 : des arrétés préfectoraux peu porteurs de choix stratégiques locaux

Des arrétés préfectoraux peu porteurs de choix stratégiques locaux

Des plafonds de ressources des accédants et de subvention qui s’alignent sur les arrétés nationaux

Les textes nationaux régissant 'attribution des aides a I'accession et a 'amélioration tres sociales
renvoient a des arrétés préfectoraux pour la fixation de plafonds de ressources des accédants et des
plafonds de subventions adaptés a chaque contexte départemental. Dans les faits, les arrétés locaux
pris dans les quatre départements de la Réunion, des Antilles et de la Guyane (pas d’arrété a Mayotte)
reprennent les valeurs nationales sans réduire les plafonds, les taux de subvention y étant donc
identiques.

Des caractéristiques techniques des LES variables, dont les justifications n’apparaissent pas
clairement

L’arrété du 29 avril 1997 précise quun arrété préfectoral détermine dans chaque DOM les
« caractéristiques techniques minimales et maximales de surface et de confort » auxquelles devront
répondre les logements acquis a I'aide de la subvention. Il s’agit donc la du volet ou la différence est la
plus marquée entre les DOM, chaque arrété énumérant sa propre liste plus ou moins détaillée
d’obligations d’équipements, de respect de regles et de surfaces minimales, avec des références aux
exigences sur les logements décents3?, mais partielles et différentes d’'un DOM a l'autre. Ainsi, la
Guyane et la Réunion imposent une surface habitable minimale en fonction du nombre d’occupants
(de 9 m? pour une personne seule a 70 m? pour 8 personnes et plus), la Martinique se focalisant sur la
surface minimale de 13 m? pour le séjour.

30 Décret n°2002-120 du 30 janvier 2002
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En ce qui concerne les régles de construction a respecter, les arrétés préfectoraux en mentionnent
certaines, mais pas toutes, ce qui laisse planer une ambiguité sur le régime applicable et sur de
supposés allegements de réglementation qui, dans la réalité, n’existent pas. Par ailleurs, la mission n’a
pas pu identifier les choix stratégiques locaux qui auraient pu présider a ces rédactions différenciées.

S’agissant des travaux d’amélioration, des arrétés locaux qui sortent du cadre d’un arrété
national trop restrictif

Contrairement a I'arrété sur les LES, I'arrété du 20 février 1996 sur l'acquisition-amélioration et
I'amélioration tres sociales de I'habitat ne renvoie pas a des arrétés préfectoraux, mais fixe de maniere
limitative la nature des travaux subventionnables. Or, les arrétés préfectoraux des quatre
départements (hors Mayotte) définissent tous des champs de travaux qui s’averent plus larges (par
exemple, les structures et les fondations, le traitement contre les xylophages, la protection contre les
intrusions, ...). Sans contester la pertinence technique de ce poste d’amélioration, la mission ne peut
que constater I'absence de cohérence entre I'arrété national et les arrétés départementaux d'une part,
et entre les arrétés des différents départements d’autre part.

Enfin, on peut noter que les départements divergent sur 'interprétation des textes nationaux quant a
la possibilité ou non de financer 'amélioration de logements LES. La Martinique a inscrit dans son
arrété l'impossibilité, sans limite d’ancienneté, d’intervenir en financement sur ces logements déja
aidés, tout en reconnaissant que cela pose probléme pour des LES vieux de 30 ans. La Guadeloupe et
la Réunion considérent au contraire que des travaux d’amélioration peuvent étre financés au-dela de
15 ans.

2.4 Les pratiques opérationnelles de développement urbain et
d’interventions sur I’habitat sont insuffisantes

En premier lieu, le constat doit étre fait d'une quasi absence de stratégies d’'aménagement visant a
préparer un foncier doté d’'une structure viaire et desservi par les réseaux et en conséquence prét a
recevoir les constructions. Celles-ci s’operent en fonction du parcellaire existant et des opportunités
fonciéres. Si le constat est sans appel a Mayotte et en Guyane, ou la question des réseaux viaires, d’eau
et d’assainissement ne se pose qu’a posteriori, une fois les constructions réalisées et occupées, avec
toutes les difficultés induites, c’est aussi le cas aux Antilles ou les questions d’insalubrité se posent a
I'échelle de quartiers entiers. C’est notamment pour cette raison que les bailleurs sociaux
interviennent davantage dans des logiques de promotion ou de permis groupé, en fonction d’'une
opportunité fonciére concrétisée dans le passé ou qu’ils saisissent, que dans une logique
d’aménagement projeté dans les continuités et articulations avec les tissus urbains existants. C’est ce
qu'un maire de Martinique nommait le « paquet de 60 logements collectifs dans les champs de
cannes ». C’est aussi, aux Antilles, un cumul de 500 logements locatifs sociaux financés et construits,
mais non raccordés a l'assainissement.

Les logiques d’aménagement, sous forme d’opérations de résorption de l'habitat insalubre ou
d’opérations d’aménagement, ZAC ou lotissements, ne sont pas au centre des préoccupations des
municipalités, d’autant que la situation financiere des communes devient de plus en plus critique dans
ces quatre départements d’outre-mer. Il en est de méme pour les opérations programmées
d’intervention sur I'habitat dans une approche globale. A titre d’exemple il n’y a qu'une seule ZAC et
une seule OPAH en Guadeloupe.

La situation a La Réunion est quant a elle plus proche des pratiques métropolitaines. Globalement, a la
différence des quatre autres DOM, La Réunion est un territoire déja bien équipé.
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2.5 L’articulation entre les produits d’accession « sociale » et « tres
sociale » suscite des interrogations

Plusieurs acteurs locaux ont fait part a la mission, lors de ses déplacements, d'un « creux » dans lequel
les ménages dont les revenus sont situés juste au-dessus du plafond de revenus du LES et qui n’y ont
en conséquence pas acces, n’'auraient pas de solution d’accession aidée, le PTZ étant insuffisant pour
leur permettre de satisfaire aux criteres de solvabilité des préteurs. Certains ont évoqué une piste
consistant a relever légérement le plafond de revenu du LES et de '’AAH. Elle présenterait I'avantage
de diminuer la demande de logements locatifs sociaux qui, outre qu’ils se révelent plus cofiteux pour
la collectivité (cf. Annexe 6), ne sont pas une bonne solution a d’autres égards, et notamment ne
permettent ni le maintien a domicile des personnes agées, ni 'ancrage des ménages aux terrains
familiaux et aux réseaux de proximité.

La mission a confronté ces propos aux informations figurant dans les bases de données a sa disposition
(cf. Annexe 5, E.). Il en résulte que 'ensemble constitué par les deux dispositifs LES et PTZ conduit a
une aide trés fortement modulée selon le revenu des ménages :

e d’une part, 'aide globale décroit tres fortement lorsque le revenu augmente : pour le ménage
avec deux enfants, le différentiel entre l'aide attribuée a un bénéficiaire du RSA et celle
attribuée a un salarié gagnant 1,5 SMIC peut atteindre huit années de SMIC ('écart serait
encore supérieur sile ménage au RSA était logé en logement locatif tres social) (Graphique 5) ;

e d’autre part, parmiles ménages avec enfants non propriétaires de leur logement, la proportion
de ceux qui sont aidés est plus forte pour les revenus inférieurs au SMIC que pour les revenus
immédiatement supérieurs (Graphique 6), ce qui pourrait confirmer I'existence du « creux »
ressenti par certains acteur locaux.

Néanmoins, le « creux » qui apparait sur le Graphique 6 concerne des ménages dont les revenus sont
inférieurs au plafond de ressources du LES, qui est de 2,1 SMIC pour le ménage considéré (couple avec
deux enfants). Ainsi, il semble que ce « creux » résulte non du niveau du plafond de ressources (il ne
serait donc pas réduit par un relévement de ce dernier) mais d’'une autre cause, peut-étre de la
modulation de l'aide totale (et donc surtout de l'aide personnelle) en fonction du revenu du
bénéficiaire de LES. Des approfondissements seraient donc nécessaires pour mieux comprendre le
phénomeéne.

En conclusion, bien que ces estimations soient sujettes a certaines approximations, le dispositif ressort
tres redistributif, et peut-étre davantage en faveur des revenus inférieurs au SMIC qu’en faveur des
revenus immédiatement supérieurs. Il n’est pas possible de porter un jugement de valeur sur cette
redistribution sans examiner également les autres aides dont bénéficient les ménages, et notamment
les minima sociaux. Cela dépassait le cadre de la mission, a fortiori alors que ces derniers vont étre
refondus, mais devrait étre effectué au titre des travaux préparatoires a la création du revenu universel
d’activité.

Graphique 5 : montant total de I'aide a la pierre et a la personne pour divers niveaux de revenu
et divers produits d’aide sociale ou trés sociale au logement, cas du ménage avec 2 enfants
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Graphique 6: nombre annuel de nouveaux bénéficiaires de LES et PTZ, en % du nombre de
ménages non propriétaires de logement, par tranche de revenu, années 2014 a 2017, La
Réunion, ménage avec 2 enfants
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NB: pour un couple avec deux enfants, le revenu d’exclusion de l'allocation logement accession
(revenu au-dela duquel I'allocation accession était nulle) représente 1,7 SMIC, le plafond de ressources
du LES représente 2,1 SMIC et celui du PTZ 4,7 SMIC. Pour un parent isolé avec deux enfants, ces
valeurs sont respectivement 1,7 SMIC, 1,7 SMIC et 4,0 SMIC.

2.6 Spécifiquement dans les DOM, l'accession treés sociale revient
moins cher a la collectivité que le logement locatif tres social

La mission a comparé le colit global pour la collectivité, aides a la pierre et a la personne confondues,
du logement locatif tres social (LLTS) et de 'accession tres sociale (LES « diffus » ou « groupé ») (cf.
Annexe 6).

Deux parametres ont un effet prépondérant sur le résultat.

e En premier lieu, en LES « diffus », le ménage, bien qu’ayant des revenus tres faibles, dispose
d’'un terrain. Cela réduit significativement le cotit d’opération et donc le montant que la
collectivité doit apporter pour compléter la contribution du ménage, faible en tout état de
cause eu égard a ses revenus.

e Endeuxieme lieu, a la différence du LLTS, le LES peut, aprés un certain temps, étre occupé par
une personne inéligible par son revenu au LLTS et donc ne plus répondre a de la demande de
logement tres social. La probabilité que le LES, a la fin de la période d’observation, soit occupé
par un ménage satisfaisant les conditions d’acces au LLTS (ce qui réduit d’autant le besoin de
LLTS), influe donc fortement sur le résultat. Or dans les DOM elle est élevée, en raison de la
distribution des revenus.

Il en ressort que le cofit global du LES est inférieur a celui du logement locatif trés social d’environ
moitié en LES « diffus », et de 10 a 30 % en LES « groupé ».

Le résultat de cette comparaison serait trés différent en métropole si un dispositif équivalent a celui
du LES y était applicable. En effet :

e le LES « diffus », dans lequel le ménage, bien que son revenu soit trés faible, dispose d'un
terrain a batir, serait trés rare : en métropole la plupart des ménages qui font construire une
maison individuelle ne disposent pas d'un terrain mais doivent I'acheter ; seul le LES « groupé
», qui colte plus cher en aides publiques, serait envisageable ;

e la probabilité que le logement LES, a I'issue de la période d’observation, soit occupé par un
ménage éligible a logement locatif tres social serait beaucoup plus faible que dans les DOM
car:

o laproportion de ménages éligibles a logement locatif tres social (PLA-I en métropole)
y est beaucoup plus faible (26 % contre 60 %),

o et la probabilité de mutation a titre onéreux, a un ménage dont le revenu est
potentiellement beaucoup plus élevé que celui de 'occupant initial du logement, y
serait plus élevée, le parc, d'une maniere générale, y étant vendu plus fréquemment.
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Ainsi, le méme calcul conduit, pour optimiser 'efficacité de la dépense publique, a orienter les ménages
atrés bas revenu vers l'accession trés sociale dans les DOM, mais vers le logement locatif tres social en
métropole.

2.7 En conclusion, face a une dégradation multiforme des conditions
de logement et de leurs impacts urbains et environnementaux,
I'accession tres sociale peut fournir un remede a moindre coiit pour les
finances publiques

Non seulement la qualité de logement est moindre dans les DOM qu’en métropole (cf.§ 2.1.3), mais ce
décalage s’accentue a bien des égards, de méme que ses impacts urbains et environnementausx.

Tout d’abord, la précarité des conditions de logement ne recule pas, voire s’accroit : on décompte un
effectif de 17 000 logements indignes a la Réunion, qui reste stable3!; 37 000 logements spontanés en
Guyane en 2015, en croissance3Z; 20 000 logements en tole et 20 000 logements en dur insalubres a
Mayotte en 2013, dont le nombre ne cesse de croitre33.

Ensuite, la structure urbaine se dégrade, que I'on considére le développement anarchique de I'habitat
spontané a Mayotte et en Guyane, ou la dévitalisation des centres-bourgs et I'étalement périphérique
aux Antilles.

Enfin, la qualité environnementale et sanitaire se détériore, avec :

e une consommation non maitrisée des espaces naturels et agricoles,

e un étalement urbain (conjugué a Mayotte et en Guyane avec une forte poussée
démographique) a I'origine de I'inflation de la circulation automobile,

e un accroissement, a Mayotte et en Guyane, de la pollution des sols et des eaux par le rejet
direct d’eaux usées non traitées, qui a la fois dégrade les milieux et pose un énorme
probléme sanitaire ; s’agissant des Antilles, la situation est au mieux stagnante, avec un
déficit d’assainissement dont la résorption semble peiner.

Parce que, dans le cas particulier des DOM, elle nécessite une contribution de la collectivité moindre
que le logement locatif tres social, I'accession trés sociale peut contribuer a remédier a cette situation
dégradée tout en optimisant l'efficacité de la dépense publique.

31 Travaux de ’Agorah (Agence d'urbanisme a La Réunion).
32 Travaux de '’Audeg (Agence d’'urbanisme de Guyane).
33 Insee, « Etat du logement 3 Mayotte fin 2013 », juin 2017.
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3 Propositions

3.1 Rompre avec la doctrine hexagonale du logement locatif social
comme unique réponse aux besoins de logements tres sociaux et
promouvoir un volet « accession et amélioration tres sociales » dans la
politique sociale du logement en outre-mer

La politique du logement social, au niveau national, repose sur la doctrine que la réponse aux besoins
tres sociaux de logement doit étre apportée par I'unique voie du logement locatif social.

Les spécificités des DOM, et particuliérement la comparaison des cofits globaux pour la collectivité du
LES et du LLTS figurant au § 2.5, conduisent, au contraire, a constater que cette voie n’est pas suffisante
dans leur cas et qu'un volet accession, a part entiére, répondra de maniere complémentaire et
indispensable aux besoins tres sociaux des populations ultra-marines. Il convient en conséquence de
rompre avec le positionnement de l'accession trées sociale comme « variable d’ajustement » au sein de
la politique du logement social dans les DOM, comme un certain nombre d’acteurs rencontrés par la
mission lui en ont fait la critique.

L’avantage de colt en fonds publics du LES par rapport au LLTS est particuliéerement marqué en LES «
diffus », le ménage apportant le terrain. A La Réunion et aux Antilles, il convient en conséquence de
privilégier le LES « diffus » et de limiter le LES « groupé » aux situations dans lesquelles le déplacement
des ménages est rendu indispensable par des impératifs de sécurité ou de salubrité: dans les
opérations de RHI, qui nécessitent de créer des voiries et des réseaux en démolissant des logements,
ou bien lorsqu’il y a péril imminent et certain (recul du trait de cbte, zones rouges des PPR).

En Guyane et a Mayotte, le caractére massif des besoins de construction liés aux dynamiques
démographiques et a la résorption d’habitats spontanés et insalubres conduira nécessairement a une
proportion tres majoritaire d’opérations d’accession « groupées ».

Recommandation 1. Donner dans les DOM une priorité nouvelle a la politique d’accession et
d’amélioration trés sociales pour un colt unitaire bien moindre pour la collectivité qu’une politique
principalement centrée sur le logement locatif trés social comme en métropole. Réexaminer dans ce cadre
la répartition des moyens de I'Etat entre accession et location trés sociales.

3.2 Activer les organes de conduite des politiques territorialisées de
I’habitat et contractualiser

Face au constat de dégradation de la situation et a la faiblesse stratégique des politiques locales de
I’habitat, il apparait nécessaire et urgent de mettre en place un programme d’actions coordonnées
susceptible de porter ses effets sur tous les maillons de la chaine d’élaboration de ces politiques. Pour
étre efficace, ce programme devra impérativement s’inscrire dans la durée car il s’agit a 1a fois d’ouvrir
des marchés sur des territoires de petite taille (donc plus difficiles) et de donner aux acteurs concernés,
opérateurs sociaux privés notamment, une visibilité sur le moyen terme (5 a 10 ans) quileur permettra
de se structurer pour mieux répondre a la demande, quantitativement et qualitativement.

La politique de I'’habitat étant éminemment partenariale, ce programme d’action devra étre construit
localement entre les partenaires, au premier rang desquels I'Etat et les collectivités territoriales. Parce
que ces collectivités ne paraissent pas en mesure de s’accorder entre elles sans la présence d'un arbitre
« supra-territorial » et parce que I'Etat est encore aujourd’hui le plus gros pourvoyeur de moyens sur
I'’habitat (aides budgétaires et fiscales, a la pierre et a la personne), il lui revient d’assurer le leadership
et de jouer un premier réle actif d’entrainement des collectivités.

3.2.1 Développer les outils de connaissance

La maitrise des données constitue le préalable indispensable a la connaissance des problématiques de
logement et a leur compréhension systémique (intégrant les différents segments de I'offre), nécessaire
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pour définir une politique d’intervention cohérente. Comme sur la plupart des sujets, les données
utiles en matiere de logement sont disséminées entre plusieurs sources émanant d’acteurs distincts.

Méme si des différences apparaissent d'un département a 'autre, la mission a fait le constat général de
I'insuffisance de données consolidées et fiables, permettant une connaissance méme approximative de
la situation. L’absence de mise en commun des données existantes, formalisée par des conventions
entre les acteurs est une autre caractéristique pénalisante.

11 est donc proposé que I'Etat prenne dans chaque DOM I'initiative de créer une instance partenariale
(observatoire de I'habitat) dont il assurera le secrétariat. Elle sera chargée du recensement des
données utiles, de leur partage sur une plateforme commune et de leur exploitation.

L’Etat devra notamment tenir a jour un répertoire des logements ayant bénéficié de LES ou d’AAH, ce
qui permettra ultérieurement d’effectuer des enquétes sur leur état et sur leurs occupants (notamment
sur leurs revenus) et ainsi de mieux évaluer l'efficacité de la dépense publique et si nécessaire, de la
réorienter. Une telle comptabilisation est également indispensable pour pouvoir intégrer I'accession
tres sociale dans les décomptes de logements sociaux au titre de la loi SRU (cf. § 3.2.3).

3.2.2 Généraliser la co-construction des politiques

Il ressort des échanges avec les DEAL et de I'analyse des documents transmis (rapports et/ou PV de
séances) que les CDHH34 fonctionnent comme de simples lieux d’échanges, souvent sur la base de
bilans de I'année écoulée et ne jouent pas un role de co-construction des politiques locales de '’habitat.
D’apreésles DEAL, les conseils départementaux (ou collectivités territoriales) n’ont pas nécessairement
'envie, ni parfois pas la capacité, de définir précisément une politique d’intervention. Ils ne sont pas
davantage motivés pour jouer la carte du partenariat (avec I'Etat ou les autres niveaux de
collectivités)3s. Ce point de vue est cohérent avec le ressenti de la mission a I'issue des rencontres
locales avec les responsables de ces entités.

Il apparait pourtant indispensable que les politiques de 'habitat soient co-construites avec I'ensemble
des acteurs concernés. Elles doivent en outre étre correctement articulées avec les enjeux urbains
(notamment la revitalisation des centres-bourgs aux Antilles) et environnementaux (par exemple : les
conséquences du changement climatique en matiere de risques cycloniques, la lutte contre I'étalement
urbain).

Une présence forte de I'Etat est par ailleurs souhaitable pour accompagner les intercommunalités dans
'élaboration des programmes locaux de I'habitat (PLH) et des plans intercommunaux de lutte contre
I'’habitat indigne (PiLHI), documents stratégiques de territorialisation des politiques départementales.
En effet, ’Annexe 13 montre une situation assez hétérogene (absence totale de documents a Mayotte
et en Guyane, balbutiements en Guadeloupe ; Martinique et Réunion mieux outillés mais avec des
documents dont I’élaboration s’étire sur plus de cinq ans).

34 Dans I'Hexagone, le CRHH (comité régional de I'habitat et de I'hébergement) est 'instance de
concertation au niveau régional, de I'ensemble des acteurs intervenant dans I'habitat et 'hébergement.
Il se prononce notamment sur la satisfaction des besoins en logement et les orientations de la politique
fonciére et de la politique de I'’habitat et de 'hébergement, et examine le bilan triennal de la mise en
ceuvre de la mixité sociale (article 55 de la loi SRU). Le CRHH est présidé par le préfet de Région, sauf
en Ile-de-France ot la présidence est assurée conjointement par le préfet de Région et le président du
conseil régional. Dans les DOM, il n’y a pas de CRHH, mais un conseil départemental de I'habitat et de
I’hébergement (CDHH), présidé par le président du conseil départemental lorsque coexistent
département et région. Il prend le nom de CTHH en cas de collectivité territoriale unique.

35 ’absence de transmission a la mission par plusieurs de ces collectivités des données d’engagement
budgétaires de leurs interventions en matiere de logement, pourtant publiques, et ce malgré un
engagement initial de leur part et plusieurs rappels, semble révélatrice a cet égard, de la difficulté a co-
construire ces politiques.
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11 est donc proposé que I'Etat s'investisse a la fois :

e dansl'animation du travail partenarial au sein du CD(T)HH ;
e dans la participation active a l'élaboration des PLH et des PiLHI, aux co6tés des
intercommunalités.

Les services de 'Etat ne sont actuellement pas en position d’égalité au sein des CDHH ou CTHH, ceux-
ci étant présidés de droit par le seul président du conseil départemental ou de la collectivité territoriale
unique. Il est donc proposé de modifier la rédaction de I'article R371-3 du code de la construction et
de I'habitation pour instaurer une présidence conjointe des CDHH par le préfet et le président du
conseil départemental ou de la collectivité territoriale unique3e.

Le dimensionnement actuel des services en charge du logement au sein des DEAL ne permet pas a
priori d’assurer cette fonction stratégique a la hauteur des enjeux comme a celle des faiblesses
d’ingénierie collective. Il est donc proposé de renforcer les équipes en attribuant deux ETP (un de
catégorie A et un de catégorie B déja confirmé) par DEAL, destinés a 'animation des politiques locales
de I'habitat.

3.2.3 Réexaminer la répartition des moyens de I'Etat entre LLS, LES, AAH et
opérations d’‘aménagement et de RHI

La répartition des crédits de la LBU différe d'un DOM a l'autre, ce qui est logique étant donné les
différences marquées entre ces départements. Il est moins évident de comprendre les écarts
importants entre des départements aux problématiques similaires, comme la Martinique et la
Guadeloupe. Ainsi, en moyenne sur 2015-2017, la Martinique a consacré des montants équivalents a
la construction de logements locatifs sociaux (LLS) et a 'accession et a 'amélioration tres sociales
(LES/AAH). La Guadeloupe a en revanche consacré des montants quatre fois plus importants aux LLS
qu’aux LES/AAH37. Si la DGOM releve I'état différent du parc de logements sociaux et la nécessité de
financer en Guadeloupe des démolitions-reconstructions, cela est loin d’expliquer un tel écart.

Il serait donc utile que les DEAL prennent le temps de s’interroger sur les motifs véritables de la
répartition actuelle des crédits de la LBU entre les différents postes et sur I'adéquation entre cette
répartition et les objectifs stratégiques de I'Etat et des collectivités établis dans le cadre partenarial
évoqué au § 3.2.4. De méme, I'examen des arrétés préfectoraux (régles départementales d’utilisation
des crédits LES et AAH, s’ajoutant a celles définies par les arrétés nationaux de 1996 et 1997) au regard
de ces objectifs stratégiques constituera un point de départ pour faire évoluer ces réglements
techniques en appui a ces stratégies. Une actualisation des arrétés nationaux de 1996 (AAH) et 1997
(LES) constitue toutefois un préalable indispensable a cette réécriture stratégique des arrétés
départementaux.

D’apres plusieurs acteurs interrogés par la mission, I'obligation pour les DEAL de faire respecter les
objectifs de la loi SRU dans les communes en déficit serait responsable d’'une surproduction de LLS. La
mission n’a pas été en mesure de vérifier cette assertion, mais considere possible un tel effet. La
comptabilisation des LES et des logements privés améliorés avec I’AAH permettrait de le limiter ; elle
serait d’autant plus logique que le caractere tres social de ces dispositifs les destine aux mémes publics
que les logements locatifs tres sociaux. Elle serait de surcroit cohérente avec la comptabilisation des
logements en location-accession (PSLA) introduite en 2018 par la loi ELAN.

La mission recommande donc que les LES, comme les logements bénéficiaires de I’AAH, soient
comptabilisés comme logements sociaux au sens de 'article 55 de la loi SRU, pendant une période de

36 A I'instar de ce qui existe en métropole pour le CRHH d’Ile-de-France, les autres CRHH étant présidés
en métropole par le seul préfet de Région.

37 D’apres les chiffres communiqués par la DGOM
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15 ans au moins38 39 et sous certaines conditions éventuelles a définir en AAH (par exemple,
transformation d’'un logement insalubre ou dangereux en un logement digne d’étre considéré comme
un logement social, ou montant minimal de travaux). Cette mesure, parce qu’elle s’appuierait sur
I'existence dans les DOM d’un dispositif spécifique d’accession et d’amélioration tres sociales, leur
serait également spécifique et ne saurait donc étre étendue a la métropole.

Recommandation 3. Mandater les préfets pour mettre en place les observatoires et outils de suivi de
la politique d’accession et d’amélioration trés sociales et pour co-élaborer avec les collectivités les
politiques territorialisées de I'habitat dans chaque département, avec un positionnement renforcé au sein
des CDHH (co-présidence) ; étoffer pour cela leurs services habitat sur le volet de I'ingénierie stratégique.
Actualiser les arrétés nationaux de 1996 et 1997 définissant le dispositif de financement et inviter les
préfets a en faire une déclinaison stratégique locale.

Recommandation 4. Comptabiliser au titre des logements sociaux de I'article 55 de la loi SRU, sur une
période d’au moins 15 ans, les LES et les logements ayant fait 'objet d’une AAH, sous certaines conditions
pour cette derniére (sortie d’insalubrité, mise aux normes de sécurité, montant minimal de travaux, etc.).

3.2.4 Engager une contractualisation avec les collectivités (et autres acteurs) sur les
politiques a mettre en ceuvre localement et sur les engagements financiers sur
le moyen terme

La contractualisation serait la conclusion logique de la co-élaboration des politiques locales. Elle
inciterait I'Etat et les collectivités a faire aboutir ce travail préalable et a préciser leurs engagements
respectifs.

La mission préconise de mettre en place une contractualisation volontaire des politiques locales de
I’habitat sur une période suffisamment longue (5 a 10 ans) pour permettre les évolutions nécessaires
dans la structuration et la montée en compétences du systeme d’acteurs.

3.3 Déployer la chaine des fonctions opérationnelles : conforter et
pérenniser le panel des acteurs mobilisés

3.3.1 Déployer les capacités opérationnelles d’aménagement et les opérations
programmeées

La carence en stratégies d’aménagement décrite au § 2.4 constitue un véritable obstacle a une
production urbaine organisée, assurant les conditions de viabilisation durable des logements, dans le
respect des enjeux environnementaux, tant en ce qui concerne I'étalement urbain que la pollution des
sols et des eaux. L'installation d’une pratique opérationnelle d’'aménagement du territoire apparait
urgente aux Antilles comme en Guyane et a Mayotte.

Dans ces deux derniers départements, 'Etat a mis en place des établissements publics fonciers et
d’aménagement (EPFA): la capacité opérationnelle d’aménagement existe en conséquence et doit
monter en puissance a la hauteur des besoins. Ces deux territoires connaissent en effet un besoin
massif de constructions compte tenu de la dynamique démographique et des niveaux d’insalubrité des
logements et de quartiers entiers. Aux Antilles, la question se pose également d’installer un opérateur

38 Cette période de 15 ans correspond a la durée en-deca de laquelle une vente par 'occupant entraine
pour lui une obligation de remboursement de la subvention LBU, au prorata du temps restant a courir,
sile nouvel acquéreur ne répond pas a la condition de ressources du LES.

39 On pourrait imaginer que le LES continue d’étre décompté au titre de I'article 55 de la loi SRU plus
de quinze ans apres sa construction s’il est encore habité par un ménage éligible a LLTS.
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d’aménagement de I'Etat a 'échelle de chaque ile pour initier et installer I'aménagement ordonnancé
de ces territoires, en lien avec leurs établissements publics fonciers locaux.

L’intérét de doter un territoire d’un établissement public de 'Etat aménageur est qu'il dispose de la
faculté d’initier et de conduire en compte propre des actions d’aménagement. Cette maitrise d’ouvrage
directe des opérations d’aménagement est conduite en pleine coopération avec les collectivités, qui
restent responsables de leur document d’'urbanisme y compris en périmetres d’opération d'intérét
national (OIN). Elle permet de dépasser les difficultés des communes a lancer de telles opérations,
compte tenu en particulier de leur situation financiere, souvent trés difficile dans ces quatre DOM.

En outre, 'aide aux propriétaires trés sociaux est essentiellement générée par des initiatives
individuelles relayées par un opérateur social qui monte le dossier. Les approches territorialisées sous
la forme d’opérations programmées sont rares, de méme que les opérations de RHI se tarissent, alors
que les besoins sont toujours la. Ces opérations programmées permettent d’identifier a I'échelle de
territoires pertinents (quartiers, communes, intercommunalités) les situations de logement et les
besoins d’intervention et d’accompagnement afférents et de raisonner sur ces bases des stratégies
d’objectifs mobilisant des moyens d’ingénierie et d’action calibrés a la bonne échelle. Elles devraient
étre développées significativement. L’Etat a un rdle a jouer pour inciter fortement les collectivités a
initier et conduire de telles démarches en appui des projets individuels d’accession et d’'amélioration
trés sociales qu'’il finance.

3.3.2 Renforcer et déployer les réseaux d’opérateurs sociaux

L’accession tres sociale et I'aide a I'amélioration au bénéfice des propriétaires occupants trés sociaux
supposent des savoir-faire spécifiques. S’ils existent localement, notamment a travers le réseau
SOLiHA, mais aussi grace a la présence de diverses structures, notamment a La Réunion et en
Martinique, il n’apparait pas qu'ils soient suffisants dans les trois autres DOM. En tout état de cause, le
besoin de montée en puissance des rythmes de constructions tres sociales et de projets d’'amélioration
tres sociale identifié aux Antilles au § 1.2.2 interpelle directement le gabarit du tissu de ces opérateurs
sociaux a générer dans les territoires*?. En Guyane et a Mayotte, 'appui sur les deux EPFA pourrait
utilement étre recherché.

Recommandation 6. Examiner I'opportunité de doter la Guadeloupe et la Martinique d’opérateurs
d’‘aménagement de I'Etat, en capacité d'initiative d’opérations d’‘aménagement et soutenir les deux EPFA
de Guyane et de Mayotte pour conduire les opérations d'aménagement et de RHI a I'échelle des besoins de
ces deux départements. Promouvoir vigoureusement les opérations programmeées d’intervention sur
I'habitat. Envisager 'extension du réle des EPFA de Guyane et de Mayotte vers la fonction d’opérateur
d’accession trés sociale.

Par ailleurs, en complément d'une offre renforcée en matiére d’accession tres sociale, le
développement de logements locatifs tres sociaux, mais a cofit de construction, et donc a loyer trés
faible, inspirés des produits d’accession trés sociale, est a rechercher. Cela pourrait justifier de créer
une fonction d’opérateur bailleur trés social agréé pour la maitrise d’ouvrage d’insertion (MOI), tout
particuliéerement en Guyane et a Mayotte. Mobilisant des métiers de gestionnaires trés sociaux avec
une forte dimension d’accompagnement social, cette fonction n’est pas nécessairement exercée par les
bailleurs sociaux traditionnels dans leur configuration actuelle.

40 Hormis vraisemblablement a La Réunion, ou la question est plutot celle de la recomposition des
opérateurs sociaux apres la fermeture volontaire de I'un d’eux.
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3.3.3 Consolider et pérenniser les opérateurs d’intermédiation financiere et
sociale (les « guichets uniques ») et les fonds de garantie

L’expérience a montré toute I'importance du dispositif d'intermédiation financiére et sociale vis-a-vis
des organismes de crédit pour la mise en place de LES et d’AAH. Face a des populations non
bancarisées, les préteurs *! ne peuvent se mobiliser que par la présence d'un interlocuteur
professionnel, chargé d’organiser l'interface avec les familles. Le réle de ces « guichets uniques »*2 est
essentiel entre le banquier et le ménage a trés faibles ressources et mérite d’étre pérennisé et conforté
la ol en apparaitrait la nécessité.

Les fonds de garantie revétent également une importance clé dans le dispositif, en sécurisant les
préteurs. Leur existence est cependant menacée : bien que leur sinistralité soit controlée et que leur
exploitation soit bénéficiaire, leurs gestionnaires, BPIfrance et 'AFD, souhaitent s’en désengager.
BPIfrance considére que sa mission concerne non les particuliers mais les entreprises, et 'AFD estime
que le secteur privé dans les DOM n’est plus de son ressort. IIs n’ont donc pas souhaité investir dans la
mise a niveau du logiciel de gestion. L’AFD a dénoncé la convention qui les liait avec effet au 30 juin
2018. Depuis cette date, de nouveaux préts ont néanmoins continué d’étre garantis, hors tout cadre
légal, et I'AFD s’est engagée a 1'égard du directeur général des Outre-mer a faire en sorte que le
dispositif puisse étre prorogé jusqu’au 31 décembre 2019. Au-del3, il n’existe aucune visibilité quant a
I'octroi de nouvelles garanties.

Il est donc indispensable de remettre sur pied un dispositif de garantie. La Société de Gestion des
Financements et de la Garantie de I’Accession Sociale (SGFGAS), consultée par la mission, lui a indiqué
pouvoir proposer un tel dispositif, inspiré en partie du Fonds de garantie de la rénovation énergétique
(FRGE) qu’elle est en train de mettre en place. Cette solution semble a ce jour la meilleure piste (cf.
Annexe 11). L’existence de dotations aux fonds de garantie actuels, individualisées par département,
ainsi que les spécificités locales, seraient de nature a justifier des procédures d’attribution également
différenciées localement.

Recommandation 8. Consolider les opérateurs agréés d’intermédiation sociale et financiére («
guichets uniques ») et mettre en place un nouveau dispositif de garantie.

3.4 Accélérer la fiabilisation des titres fonciers

La transmission a titre gratuit du patrimoine immobilier, plus fréquente dans les DOM, permet aux
ménages modestes d’y étre plus souvent qu’en métropole propriétaires de foncier (bati ou non)
gratuitement ou a moindre cotit lorsqu’il faut dédommager des co-indivisaires.

La mobilisation de cet actif dans le cadre de projets d’accession ou d’amélioration est toutefois
handicapée par une autre spécificité des DOM. Il s’agit de lacunes de titrement du foncier, soit du fait
de I'absence de régularisation de I'occupation, soit du fait des indivisions dont les sorties, notamment
successorales, ne sont pas prononcées. L’absence de titre en bonne et due forme fait obstacle a
délivrance d’'une subvention, mémes si les regles ont été assouplies en matiére de justification de la
propriété (paiement de la taxe fonciére, certificats de filiation).

La loi récente n° 2018-1244 du 27 décembre 2018, visant a faciliter la sortie de l'indivision
successorale et a relancer la politique du logement en outre-mer a l'initiative du député Serge
Letchimy, permet de simplifier la prise de décision collégiale de l'indivision pour un ensemble de

41 Aujourd’hui, les seuls préteurs sont la BRED et ses filiales ainsi que, a titre complémentaire dans
certains cas, Action Logement.

42 Filiales d’Action Logement agréées par arrétés préfectoraux
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situations. Mais la prononciation effective de la sortie par acte notarié nécessite des frais que les
indivisaires ne sont pas nécessairement en situation d’assumer. Evalué en ordre de grandeur a
11 000 €, ce colit moyen de procédure est faible par rapport au prix des terrains qu'il ouvre a la
construction.

Une prise en charge spécifique par la collectivité fournirait du foncier constructible pour un nombre
significatif d’opérations, pour un cofit unitaire tres inférieur au prix moyen des terrains. En Martinique,
la CAF a mis en place un financement spécifique*3, et la Collectivité territoriale unique envisagerait
également un dispositif analogue. Un méme dispositif devrait étre instauré dans tous les DOM, avec le
concours de I'Etat si nécessaire.

Recommandation 7. Accélérer la fiabilisation des titres fonciers en l'aidant financiérement lorsque
c’est nécessaire.

3.5 Restaurer I'équilibre économique de Il'accession et de
I’amélioration tres sociales a la suite de la suppression de I'allocation
logement accession

Parmi les opérations LES et AAH, environ 15 % en LES et 85 % en AAH en moyenne sur 2015-2017 ne
donnaient pas lieu a allocation de logement. Pour ces opérations, la suppression de ’AL accession n’a
rien changé.

Pour les autres, financées par I’AL accession, le montant global44 des opérations était, en moyenne sur
2015-2017, financé (Tableau 5) :

e pour 16 % par le ménage (apport personnel et dépense nette mensuelle capitalisée)
e et pour 84 % par la collectivité, dont 37 % par I'allocation logement accession.

Tableau 5 : financement du montant global des opérations dans lesquelles I'AL intervenait,
période 2015-2017

Financement du montant global des opérations

Contribution du ménage 16%
Contribution de la collectivité 84%
Dont AL 37%
Dont LBU 33%
Dont subvention fonciére versée en amont 6%
Dont collectivités locales et organismes sociaux 7%
Total 100%

Source : mission.

Un dispositif d’ores et déja en place, le forfait logement associé au RSA et a la prime d’activité, permet
de compenser le tiers de la suppression de I’AL accession, soit 13 % du financement du montant global
des opérations, pourvu qu'il soit versé en tiers payant (§ 3.5.1).

Au-dela, trois voies sont a priori envisageables pour restaurer I'équilibre du plan de financement :
réduire le colit de la construction, réduire le colit du foncier supporté par les ménages, augmenter la
contribution de ces derniers ou augmenter les autres aides publiques.

e On verra qu'une évolution de la contribution des ménages ne peut fournir qu'un apport
marginal (§ 3.5.2).

e Laréduction du colit de la construction (§ 3.5.3) offre de réelles perspectives.

o Certaines voies devraient étre explorées en matiére fonciére (§ 3.5.4).

e Il reste enfin la voie de I'laugmentation des autres aides publiques (§ 3.5.5).

43 Subvention de 90 % plafonnée a 10 000 €.
44Y compris les subventions foncieres versées en amont.
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3.5.1 |Instaurer le versement en tiers-payant du forfait logement associé au RSA et a
la prime d’activité

61 % des bénéficiaires de LES ou AAH récents percgoivent le revenu de solidarité active (RSA) ou la

prime d’activité (PA). Pour ces ménages, la perception de I'allocation logement entraine une réduction

automatique du montant de ces minimas sociaux, a hauteur d’un forfait établi en fonction de la taille
du ménage : le forfait logement (cf. Encadré 3).

Encadré 3 : le forfait logement

Le forfait logement

Les minima sociaux visent a assurer un revenu minimal a une personne (ou a sa famille) en situation
de précarité.

Dans le cas du RSA et de la prime d’activité, pour des raisons notamment d’équité, les propriétaires
n’ayant pas de charge de remboursement et les personnes ayant a leur disposition un logement a titre
gratuit ou bénéficiant d’'une aide au logement se voient appliquer un forfait logement qui, ajouté a leurs
ressources, réduit d’autant le complément qui leur est versé.

Ce forfait dépend de la composition familiale, soit au ler avril 2018 :

- Personne seule 166,11 €/mois (RSA) ou 63,78 €/mois (prime d’activité)1
- 2 personnes : 132,22 €/mois (RSA) ou 127,56 €/mois (prime d’activité)
- 3 personnes ou plus : 163,63 €/mois (RSA) ou 157,86 €/mois (prime d’activité)

Par exemple, un couple avec un enfant, bénéficiaire du RSA, qui aurait percu 290 € d’AL voit avec la
suppression de cette prestation son revenu amputé non pas de 290 €, mais de 290 € - 163,63 € =
126,37 €.

De la méme facon, une personne seule qui aurait pergu 220 € d’AL subit une perte nette de 220 € -
66,11 € =153,89 €.

Pour les futurs bénéficiaires de LES ou d’AAH percevant le RSA ou la prime d’activité, la suppression
de l'allocation logement accession entraine donc automatiquement une majoration du montant percu
au titre de ces minima sociaux, égale au montant du forfait logement qui aurait été déduit en cas de
perception de I'AL. A structure constante des ménages bénéficiaires, le montant du forfait logement
qui sera ainsi restitué aux ménages devrait représenter 35 % de la masse d’allocation logement qui ne
sera plus versée, soit le tiers (cf. Annexe 4, F.).

Le forfait logement doit cependant pour cela étre versé en tiers payant, comme I'était I'’AL supprimée.
En effet, il semble exclu dans le cas contraire que les préteurs le prennent en compte, comme ils le
faisaient pour I'allocation logement, pour apprécier la capacité d’emprunt des ménages. Les guichets
uniques peuvent difficilement s’engager a récupérer aupres de ménages dont le revenu est
généralement inférieur a 1000 euros par mois un montant de reste a charge qui avoisinerait le double
de ce qu'il était dans le dispositif avec allocation logement (par exemple : 200 € au lieu de 100 €).

Un versement en tiers-payant du forfait logement supposerait cependant une modification des textes
en vigueur. En effet, en I'état actuel des textes le forfait logement, étant inclus dans un minimum social,
ne peut, contrairement a 'allocation logement, bénéficier du tiers-payant (en I'occurrence, versement
direct au guichet unique). Il conviendrait donc de modifier ces textes.

Par ailleurs, un versement en tiers-payant du forfait logement supposerait une modification des
chaines de traitement informatique de la CNAF. Cette derniere a indiqué verbalement a la mission, sous
réserve de confirmation écrite*, que ce ne sera pas possible avant 2021 compte tenu de son plan de

45 Non parvenue a la date de rédaction du présent rapport.
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charge et notamment de la contemporanéisation des revenus pris en compte pour le calcul des aides
personnelles au logement et de la recentralisation du RSA dans certains DOM.

La perspective de la création du RUA conduit néanmoins a s’'interroger sur I'opportunité d’engager les
travaux juridiques (modification de la réglementation) et informatiques permettant le versement en
tiers payant d’'une prestation probablement destinée a étre remplacée par un autre dispositif : cf. § 4.3.

Recommandation 9. Instaurer le versement en tiers payant du forfait logement associé au RSA et a la
prime d’activité, saufsi les caractéristiques du RUA rendaient cette mesure sans objet.

3.5.2 Examiner les perspectives d’augmentation de la contribution des ménages, qui
apparaissent néanmoins réduites

Pour compenser la suppression de I’AL accession, les perspectives d'augmentation de la contribution
des ménages doivent étre examinées mais apparaissent réduites au regard des montants d’opération
(cf. Annexe 7, Annexe 8 et Annexe 9).

Pour une mensualité donnée, allonger les durées d’emprunt accroit le montant emprunté et donc
réduit le montant de subvention nécessaire pour équilibrer les opérations. Il serait de plus souhaitable
de mettre fin aux comportements d’optimisation signalés en Annexe 84. Néanmoins, deux facteurs
peuvent constituer un obstacle a I'allongement de la durée des préts :

e l'dge du titulaire a la fin du remboursement et la nécessité prévisible de travaux
supplémentaires, induisant un nouvel endettement apreés un certain nombre d’années ;

e laréduction du montant des préts qui sera engendrée par la suppression de I'AL ; en de¢a d'un
certain montant, il est difficile d’allonger la durée des préts.

Les perspectives d’allongement, pour réelles qu’elles soient dans certains cas, sont donc globalement
limitées. Le cadrage macro-budgétaire présenté au § 4.1, fondé sur un allongement moyen de 2 ans en
LES et 3 ans en AAH, conduit a une augmentation de la contribution des ménages et donc a une
réduction de celle de la collectivité, représentant 1 % seulement du montant global des opérations.

Une autre piste serait de réduire le nombre de cas ou le reste a charge du ménage (c’est-a-dire sa
dépense nette, égale a la mensualité diminuée de I'allocation logement ou du forfait logement) est trés
faible, cas qui ne sont pas exceptionnels puisque 17 % des bénéficiaires de I'AL accession en LES et
AAH (et 63 % a Mayotte) pergoivent une allocation supérieure a leur mensualité, selon la base de
données de la CNAF. Une telle situation peut étre déresponsabilisante pour le ménage. Néanmoins, les
évaluations effectuées en Annexe 9 montrent que la réduction de dépense publique a attendre d’'une
telle mesure, de I'ordre du pourcent du montant global des opérations, n’est pas non plus a I’échelle du
montant de 'AL supprimée. Par ailleurs, aprés une exonération de deux années, les ménages
considérés doivent généralement supporter la taxe fonciére sur les propriétés baties, de 'ordre de 30
a 40 euros par mois*’. Les réflexions préalables a la prochaine création du revenu universel d’activité
devraient en tout état de cause examiner cette question.

Par ailleurs, il parait nécessaire que la collectivité finance directement deux dépenses actuellement
supportées par les ménages (cf. Annexe 10): les frais correspondant a la rémunération du guichet
unique et lorsqu’ils sont facturés aux emprunteurs (ce qui n’est pas le cas aux Antilles), les frais de
garantie. En effet, ces frais spécifiques aux LES et AAH sont inclus dans le taux annuel effectif global
(TAEG), qui de ce fait vient se heurter au taux d’usure, actuellement peu supérieur aux taux pratiqués

46 Ces comportements consistent a accorder une subvention maximale, puis a ajuster la durée du prét
de maniere a atteindre un objectif de dépense nette fixé. Une subvention moindre, associée a une durée
d’emprunt plus longue tout en demeurant supportable par le ménage, aurait le méme effet
déclencheur, et accroitrait I'efficacité de la dépense publique.

47 La mission n’a pas examiné le cas des opérations bénéficiant de subvention LBU mais ne figurant pas
dans les bases de données des guichets uniques. Ce sont généralement, lui ont indiqué les DEAL, des
opérations de faible montant, financées sans prét.
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en raison de la faiblesse de ces derniers. Cela peut faire obstacle a la mise en place de certains préts, a
fortiori lorsque leur montant est faible, cas qui sera beaucoup plus fréquent a la suite a la suppression
de I'AL. A dépense nette du ménage constante, cela ne créerait pas de dépense publique
supplémentaire, sauf si le préteur saisissait cette occasion pour augmenter ses taux d’intérét. Ce sujet
sera a examiner notamment lors de la mise en place du nouveau dispositif de garantie.

3.5.3 Réduire les colits de construction

Par colits de construction, on entend aussi bien les coflits de la construction d’'un logement neuf que
ceux des travaux d’amélioration dans un logement existant.

La réduction des colits de construction est le meilleur moyen de limiter les dépenses publiques ou
d’améliorer leur efficience a dépense constante, en augmentant le volume de I'offre face a une demande
qui est loin d’étre satisfaite. Elle est d’autant plus nécessaire que ces cofits sont plus élevés dans les
DOM qu’en métropole, comme indiqué plus haut, et elle apparait possible a la mission.

Plusieurs pistes peuvent étre suivies en fonction des spécificités locales, isolément ou combinées entre
elles.

3.5.3.1 Développer des modéles industrialisés de construction

Le recours a des modéles industrialisés présente plusieurs avantages :

e une fabrication en série permet des économies d’échelle, d’autant plus élevées que la série
est importante (notamment a Mayotte et en Guyane) ;

e l'assemblage sur site d’éléments préfabriqués en atelier apporte un gain de temps sur la
mise en ceuvre ;

e la conception industrialisée garantit plus facilement la prise en compte des risques
majeurs (séismes et cyclones) en exonérant de devoir réaliser des controles a 'unité ;

o enfin, la préfabrication peut aider a réduire les effets de monopoles et d’ententes locales
relevés par I'autorité de la concurrence.

Il n’est pas question ici de préconiser la réalisation de modeles de logements de qualité inférieure,
répétitifs et reproduits a I'infini de maniére identique, conformément a la mauvaise image qui colle a
tort aux procédés industrialisés. Au contraire, le systéme de construction modulaire peut tout a fait
permettre, tel un mécano, une infinie variété de typologies adaptées a la taille du ménage, a la
topographie, aux matériaux de fagade en usage localement.

La mission préconise I'organisation au niveau national d’'un appel a projets pour chaque DOM, qui
donnerait lieu a une sélection et a un agrément locaux, avec des objectifs explicitement posés de
réduction des colits a - 20 % (75 000 €) et a - 45 % (50 000 €), a un horizon de deux ans.

Une diminution de 45 % du colit de construction du LES le réduit de 42 000 euros. Cela suffit a
compenser la suppression de I’AL accession qui, a dépense nette du ménage constante, réduit en LES
la capacité d’emprunt d’environ 40 000 € si 'on ne tient pas compte du forfait logement. Une
diminution de 30 % du cofit de construction suffit a compenser la suppression de I’AL accession sil'on
tient compte du forfait logement.

3.5.3.2 Encourager le recours a des matériaux de l'aire régionale et le développement
de nouvelles filieres locales

Depuis que les DOM ont été institués par 'Union européenne comme des régions ultra-périphériques
(RUP), les constructions y ont l'obligation de recourir a des produits et matériaux certifiés et
estampillés « CE ». Cette obligation rend les DOM tributaires d'une importation lointaine et donc
coliteuse de produits en provenance de I'Union.

Deux pistes peuvent étre suivies pour faciliter le recours a des matériaux locaux ou issus de I'aire
régionale (Océan indien pour la Réunion et Mayotte ; Caraibes, voire Amérique pour les Antilles et la
Guyane) :

Accession et amélioration tres sociales dans les départements d’outre-mer Page 43 sur 183
Retour au sommaire

PUBLIE



e La premiére consiste pour I'Etat & prendre l'initiative d’établir une table d’équivalence
entre des systémes de certification existants des pays situés dans l'aire régionale d’'un
DOM, de maniere a permettre l'utilisation de matériaux disposant d’une certification
étrangere considérée comme équivalente a la certification européenne. Cette solution est
intéressante lorsque des pays disposant d'une norme se trouvent dans l'aire régionale -
ou sont du moins nettement plus proches que I'Europe - d'un DOM (ex : Afrique du sud
pour Mayotte ou la Réunion ; Etats-Unis pour les Antilles). Elle est en revanche inopérante
dans le cas de pays ne disposant pas de tels systemes (ex : le Surinam qui fournit du bois
ala Guyane) ;

e Ladeuxieme consiste a pratiquer des évaluations équivalentes aux essais de certification,
sur des produits sélectionnés dans le cadre d'un appel a projet organisé par les pouvoir
publics. Les projets lauréats pourraient bénéficier du financement d'une évaluation*8 des
produits et matériaux auxquels ils recourent, sans qu'’il y ait rupture du principe d’égalité
face ala concurrence.

Dans tous les cas, ces options devraient étre présentées a la Commission européenne et leur cadre
précis étre préalablement négocié avec celle-ci.

Au-dela de la question de la certification, c’est le développement de nouvelles filiéres, en fonction des
potentiels locaux, qu’il faut résolument encourager. A I'instar de ce qui a été engagé a Mayotte, en
soutien a l'initiative de I'association ARTerre, pour faire renaitre la brique de terre crue (BTC) locale
et obtenir une certification, les pouvoirs publics pourraient aider les acteurs locaux volontaires dans
des démarches de création ou de développement de filiéres, notamment sur les matériaux bio-
sourcés : bois tropicaux locaux, bambou, fibre de coco, fibre de bananier, résidus de canne, etc.
L’Ademe pourrait généraliser aux cinq DOM I'étude qu’elle a financée en 2012 en Martinique et
participer, sur cette base, a la mise en place d’expérimentations susceptibles de déboucher sur le
développement de filieres.

Photographies 6 : vers une renaissance de la brique de terre compressée (BTC) de Mayotte,
apres I'obtention de la certification CSTB, aidée par les pouvoirs publics

w

Source : Internet.

3.5.3.3 Promouvoir et accompagner ['émergence de solutions constructives
innovantes dans le respect des regles techniques en vigueur

La possibilité nouvellement offerte par la loi 2018-727, dite « ESSOC » (pour un Etat au service d’'une
société de confiance)*, dont le décret d’application est paru le 11 mars 2019, devrait permettre a la
créativité technique de s’exprimer pour produire des solutions constructives répondant aux mémes
exigences, mais plus économiques que les régles de référence. Il est prévu que des aides soient

48 Par le CSTB ou un autre organisme similaire.

49 Décret n® 2019-184 du 11 mars 2019

Accession et amélioration trés sociales dans les départements d’outre-mer Page 44 sur 183
Retour au sommaire

PUBLIE


https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=CA444D181F1873DDB1D638ABEE972773.tplgfr33s_3?cidTexte=JORFTEXT000038219911&dateTexte=&oldAction=rechJO&categorieLien=id&idJO=JORFCONT000038219636

attribuées aux expérimentateurs pour financer I'ingénierie nécessaire a la mise au point des solutions
innovantes, ainsi que les frais de certification de ces solutions.

Au-dela de ces aides, compte tenu de la nouveauté et de la relative complexité de la procédure destinée
a agréer les innovations, il peut étre utile de mettre en place dans les services déconcentrés un
accompagnement des acteurs volontaires, destiné a les conseiller et les guider dans la démarche a
suivre. La mission préconise que cette fonction d’accompagnement de I'innovation soit clairement
identifiée au sein des unités « qualité de la construction » ou « batiments » présentes dans les DEAL, et
d’en faire la publicité aupres des acteurs susceptibles d’étre intéressés.

Toutefois, méme avec la mise en place d’'un tel accompagnement, les effets de cette disposition ne se
feront pas sentir instantanément.

3.5.3.4 Favoriser I'auto-construction partielle et I'auto-réhabilitation encadrées

Comme cela a été développé au chapitre 1, le caractere évolutif du LES (« logement évolutif social »)
s’est amenuisé au fil du temps, en raison notamment d'un effet générationnel lié a de jeunes accédants
moins disposés a mettre la main I'ouvrage, mais aussi a cause de la méfiance des acteurs professionnels
et de leur crainte de perdre des parts de marché. Ce déclin concerne également I'auto-rénovation des
logements privés existants.

Les principaux arguments utilisés par les détracteurs de I'auto-finition comme de I'auto-construction
sont les suivants :

e lerisque que les travaux de finition ne soient jamais réalisés et que le logement se dégrade
rapidement ;
e lerisque de voir se multiplier le travail au noir.

Ces deux arguments s’appliquent a l'auto-finition (rénovation ou construction) «simple» par
I'occupant, qui doit s’organiser seul et est donc livré a lui-méme pour effectuer les travaux dont il a la
charge. Dés lors que le systeme est encadré par un opérateur dont c’est la fonction, tel que I'association
des compagnons batisseurs, les deux risques deviennent marginaux.

En outre, le risque de dégradation rapide peut facilement étre retourné si I'on observe que, d'une
maniére générale, un occupant propriétaire aura tendance a davantage préserver et entretenir son
propre bien que celui de son bailleur, méme avec des revenus tres faibles. La mission a d’ailleurs eu
'occasion lors de ses déplacements de visiter des logements dont les revétements de mur et de sols
avaient été mis en ceuvre de maniere tres soignée, malgré I'absence d’encadrement.
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Photographie 7 : maisons LES en auto-construction partielle encadrée au Lamentin/RHI du
Vieux Pont (Martinique)

Expérimentation menée par I'agence des 50 pas géométriques (AG50) de Martinique, maitre d’ceuvre
Harappa. Source : AG50.

Certes, I'ingénierie d’encadrement a un coit qui vient réduire I'’économie par rapport a une rénovation
effectuée par un artisan, mais I'écart reste trés significatif, selon les Compagnons batisseurs>?, ce qui
n’est pas négligeable.

L’intérét de I'auto-finition (rénovation ou construction) réside non seulement dans la réduction de
colit, mais également dans le projet social d’'insertion de 'occupant, qui peut étre primordial pour des
personnes a faibles revenus, souvent fragiles et dévalorisées a leurs propres yeux.

La mission insiste donc, sur l'intérét de mettre en place un véritable accompagnement/encadrement
social et technique, qui permettra a la fois de réduire les cofits et de participer a I'insertion sociale et
professionnelle de personnes en difficulté. L'organisation de cet encadrement sera grandement
facilitée par le passage d’opérations isolées (qui sont la norme actuelle) a des opérations globales
programmées (type OPAH) qui permettent d’optimiser 'accompagnement en installant dans une
certaine durée une animation et des outils mutualisés.

50 Bien qu’'une opération d’auto-amélioration encadrée ne fasse pas, par définition, 'objet de devis par
des artisans (pour la partie effectuée par I'occupant), les compagnons batisseurs estiment, d’apres leur
expérience réunionnaise a un coefficient 2 I’écart de prix entre les deux modes d’exécution des travaux.
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3.5.4 Explorer de nouvelles voies en matiere fonciere

Le foncier n’influe pas sur le montant global des projets, que ce soit en LES « diffus » ou en AAH, puisque
le terrain est déja propriété du ménage. Il en va autrement en LES « groupé ». Dans ce cas, le ménage
acquiert aussi le terrain, soit indirectement en achetant une maison a un promoteur, soit directement,
par exemple dans le cas de lotissements communaux.

Le prix du terrain dépend en premier lieu du marché foncier, dont les acteurs locaux indiquent dans
les outre-mer la rareté et la cherté. La mission constate que les moyens dont dispose la puissance
publique pour contenir autant que possible I'augmentation des prix du foncier sont peu mis en ceuvre.
En particulier, le recours aux d’expropriation par déclaration d’utilité publique ou préemption, parait
peu pratiqué, voire explicitement écarté pour des raisons sociales et culturelles. Il apparaitrait
néanmoins tres souhaitable d’y recourir davantage.

La rareté des transactions n’est cependant pas propice a la constitution de références suffisamment
stables. En outre, lorsqu’il s’agit d’acquisitions dans la perspective d’opérations d’aménagement ou de
RHI, l'approche par compte a rebours parait peu pratiquée, notamment dans les évaluations
domaniales, par manque d’évaluation des cofits d’aménagement et de références suffisantes. La
Direction nationale d'interventions domaniales (DNID), dans son role de pilotage de 1'évaluation, met
en place une revue qualité pour l'ensemble de son réseau. Il serait souhaitable que, dans ce cadre,
puisse étre spécifiquement constitué un cadre de références et d'accompagnement au bénéfice des
départements d’outre-mer. Enfin, les deux EPFA, comme les EPF locaux, pourraient amplifier leurs
stratégies de négociations amiables permettant d'étoffer ainsi les références fonciéres. En tout état de
cause, afin que le dispositif évoqué soit pleinement productif, il apparait utile qu'une stratégie
associant'ensemble des services de 1'Etat et ces opérateurs fonciers puisse étre élaborée avant la mise
en ceuvre des projets d'aménagement.

D’une maniere assez générale, avant son inclusion dans le projet LES « groupé », le prix du foncier est
minoré par rapport a son prix de revient aménagé (dans le cadre d’un lotissement communal, d'une
RHI ou d'une opération d’aménagement) a travers la péréquation du bilan d’aménagement rendue
possible par les subventions d’équilibres - crédits LBU RHI ou FRAFU coté Etat -, ou bien parfois par
minoration fonciére par 'EPF local qui a porté les terrains.

Ces réductions de colit en amont, qui reviennent a des subventions directes ou indirectes et pesent sur
les budgets publics, ne réduisent pas le colit des projets pour la collectivité (qui les inclut), mais
ramenent la part du foncier supportée par le ménage (c’est-a-dire son co(it apparent) a un peu plus de
10 000 euros par logement. Ces réductions sont acquises au ménage accédant, qui notamment en
conserve la propriété méme si son revenu augmente au-dela du plafond d’éligibilité au LLTS.

Une autre voie pour réduire la part du foncier supportée par le ménage serait de faire appel a la
dissociation fonciere en mettant en place des offices fonciers solidaires (OFS) et des baux réels
solidaires (BRS) 5. L’accédant acheterait alors des droits différents de la pleine propriété, notamment
en matiéere de plus-value a la revente. De son point de vue, I'effet sur le colit apparent de 'opération et
in fine sur le taux d’effort serait équivalent a celui d'une réduction de cofit foncier en amont.

Du point de vue de la collectivité, le dispositif OFS/BRS conduirait a un cofit global de I'opération
équivalent a celui de subventions au foncier versées en amont mais présenterait plusieurs avantages :

51 La mission a pris connaissance des expérimentations d’OFS et BRS en cours. Elle a bien noté qu’une
attention particuliére doit étre portée a 'acceptation par les préteurs de la slireté constituée par les
BRS. Par ailleurs, un scénario lui a semblé insuffisamment pris en compte : celui d'une remontée des
taux d’'intérét puis d'une diminution du prix des logements et du foncier ; le maintien a trés bas niveau
des taux d’intérét a permis une envolée des prix, mais ne peut perdurer indéfiniment ; il importe que
la répartition du risque de moins-value entre I'OFS et le ménage soit clairement précisée, et que le
risque soit supportable par celui qui le prend. Néanmoins, ces deux sujets ne sont pas spécifiques aux
DOM.
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e lefoncier financé sur fonds publics demeurerait propriété de la collectivité ce qui, sur le temps
long, constitue un atout majeur pour les besoins de recyclage urbain,

e le niveau de revenu des futurs titulaires des BRS pourrait étre encadré, ce qui permettrait
d’assurer qu’il demeurerait inférieur au plafond de ressources du LLTS et donc qu'un LESD
remplacerait intégralement un LLTS sur le plan de la satisfaction des besoins en logement trés
social (et on a signalé au § 2.5 I'effet déterminant de ce facteur sur I'avantage de colit du LES
« groupé » par rapport au LLTS52).

La mise en ceuvre d’OFS parait tout particuliéerement pertinente lorsque les terrains d’assiette sont
déja de propriété publique : terrains de I'Etat et des collectivités, zones des 50 pas géométriques, etc.

Les établissements publics fonciers présents dans les cinqg DOM (les deux EPFA de Guyane et Mayotte
et les trois EPF locaux des Antilles et de La Réunion) pourraient judicieusement constituer des
structures d’appui pour le déploiement d’OFS, par filialisation par exemple.

Recommandation 5. Lancer un appel a projet national, différencié par DOM, en vue de générer des
filieres de modéles industrialisés a cotit maftrisé : logements a 75 000 € et a 50 000 €. Promouvoir les
filieres de matériaux de construction endogénes ou issus de 'aire régionale dans un cadre de certification
européenne préalablement négocié avec I'Europe, ainsi que l'auto-construction partielle et I'auto-
amélioration encadrées. Rechercher la mise en place d’offices fonciers solidaires, le cas échéant en
s‘appuyant sur les deux EPFA et les trois EPF locaux, par filialisation par exemple.

3.5.5 Augmenter les autres aides publiques

Le forfait logement versé en tiers payant et 'augmentation des aides liées au foncier ne suffisent pas a
compenser la suppression de I’AL accession. Sauf a réduire fortement le coiit des opérations, un
complément d’aide publique est nécessaire sil’on souhaite maintenir le flux des opérations et a fortiori
si’on souhaite I'accroitre, puisque la capacité contributive des ménages est peu extensible.

En I'absence désormais d’aides personnelles a I'accession, plusieurs sources sont envisageables :

e une augmentation de la subvention LBU, par accroissement du montant de cette ligne
budgétaire ou par prélevement sur ses autres affectations,

e une autre aide a la pierre en provenance du MOM ou d’un autre ministere,

e lerecours a d’autres produits, dont certains plus complexes (défiscalisations, PSLA a longue
phase locative assorti d'une AL locative, aides de 'ANAH etc.) (cf. Annexe 12).

Pour un montant d’opération donné et une contribution du ménage donnée, leur cofit global pour les
finances publiques est approximativement le méme (cf. Annexe 7). Les différences dépendent du taux
d’actualisation choisi (le colit actualisé d’aides étalées dans le temps est d’autant plus faible que le taux
d’actualisation est élevé) et des hypothéses d’inflation. Certains modes de financement induisent
cependant des colits périphériques>3 ou des cofits de construction>* plus élevés et donc, la capacité
contributive des ménages étant donnée, un cofit supérieur pour la collectivité.

Les diverses sources de financement different par la maniere dont elles répartissent 'effort entre
lignes budgétaires et par le contingentement plus ou moins prononcé qu’elles autorisent. La mission
n'a pas cru devoir effectuer de recommandation sur ces points, qui font I'objet d’appréciations
divergentes par les différents ministeres.

52 En LES diffus, 'apport du terrain par le ménage, assure en tout état de cause un avantage de coit par
rapport au LLTS. En revanche, le cofit pour la collectivité du LES groupé n’est inférieur a celui du LLTS
que si la probabilité que le logement soit occupé par un ménage éligible a LLTS est supérieure a un
seuil minimal (cf. Annexe 6). Des BRS permettraient de le garantir.

53 On pense ici aux intermédiaires dans les opérations de défiscalisation.

54 On pense ici au PSLA, qui est construit au standard des logements locatifs sociaux, plus chers que les
LES, méme s'il serait envisageable que son cofit soit réduit, par les moyens décrits au § 3.5.3.
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En tout état de cause, le colit en aides publiques de I'accession tres sociale étant dans les DOM bien
moindre que celui du logement locatif trés social, un transfert en provenance de la fraction de la LBU
affectée au LLTS serait de nature a accroitre I'efficacité de la dépense publique.

En outre, 'augmentation des aides publiques en compensation de la suppression de I'AL peut
nécessiter un déplafonnement des taux de subvention fixés par les deux arrétés nationaux de 1996 et
1997.

3.6 Installer dans la durée I'ensemble des dispositions au bénéfice de
I’'accession et de I'amélioration tres sociales dans les Outre-mer

La simple reconduite des rythmes de production antérieurs a la suppression de I’AL accession et a
fortiori leur accroissement, nécessitent de conforter les filieres d’acteurs existantes ou d’en créer de
nouvelles. Cela nécessitera qu’elles aient la perspective d’une stabilité suffisante et dans la durée, leur
assurant de trouver un modeéle économique viable. Il apparait a la mission indispensable, au-dela de
I'annualité budgétaire, qu'un cap soit affiché a 10 ans pour permettre de sécuriser dans le temps la
constitution de ces filieres et leur capacité a agir a la bonne échelle.

Les «stop and go » annuels sont en effet trés préjudiciables pour la pérennité des filiéres. A titre
d’illustration, la suppression de I’AL accession, méme si elle a été rétablie I'année suivante pour un an
supplémentaire, a conduit un des opérateurs constructeurs rencontrés a licencier 30 salariés sur 55,
seulement 10 % des 155 projets en cours au 31 décembre 2017 ayant pu étre récupérés. Spécialisé
dans la logique de fabrication de modeles constructifs industrialisés a cofits maitrisés, il n’avait pas la
capacité de s’orienter vers d’autres marchés plus classiques du batiment.

La mise en ceuvre de cette exigence de stabilité pour la conduite d’'une véritable politique d’accession
et d’'amélioration tres sociales dans les Outre-mer est indispensable a tous les niveaux de la chaine des
acteurs et opérateurs et de leurs appareils de production :

e pourles opérateurs sociaux, qu’ils soient positionnés en ingénierie d’assistance a maitrise
d’ouvrage, ou constructeurs,

e pour les industriels appelés a développer des modeéles constructifs, qui devront investir
tant en conception et innovation qu’en chaines de fabrication,

e pour les filieres de production de matériaux régionaux, pour installe les certifications
exigées au titre des responsabilités prises par les acteurs de la construction,

e pour les filieres artisanales intervenant en accession et amélioration diffuses, qui
reposent sur un tissu de trés petites entreprises trés sensibles aux changements,

e pour les compétences d’accompagnement des familles en auto-construction et auto-
réhabilitation encadrées, qui sont a constituer a la bonne échelle en force opérationnelle
qualifiée, en s’inspirant par exemple des savoir-faire mis en ceuvre en la matiére par les
Compagnons Batisseurs,

e pour les guichets uniques d'intermédiation financiére et sociale qui doivent étre
consolidés dans certains départements d’outre-mer,

e enfin, pour les préteurs et les dispositifs de garantie, qui ne pourront continuer a
s’engager, en particulier pour des préts encore de plus petite taille, que s’ils gardent une
visibilité suffisante sur les ressources principales des ménages - actuellement les minima
sociaux et I’AL ou éventuellement, en son absence, le forfait logement-.

Cette stabilité est conditionnée au développement d'un solide partenariat, fondé sur la
contractualisation (cf. 3.2.4) entre I'Etat et les principaux acteurs de I'habitat, notamment les
collectivités, qui contribuent elles aussi au financement des opérations d’accession et d’amélioration
tres sociales.

Recommandation 10. Assurer cette politique d’accession et amélioration trés sociales dans les DOM et
ses nouveaux dispositifs dans le cadre d’une contractualisation avec les principaux acteurs, et sur une
durée de 10 ans indispensable a 'émergence et a la structuration des filiéres d’acteurs a la bonne échelle.
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4 Cadrage macrobudgétaire, interaction avec le revenu
universel d’activité et période transitoire

4.1 Scénarisation et cadrage macrobudgétaire

La mission a évalué globalement dans I’Annexe 7 la contribution de la collectivité au financement de
I'accession et de 'amélioration tres sociales dans les DOM dans divers scénarios®s.

Il en ressort tout d’abord qu’a montant des opérations donné et contribution des ménages donnée, le
remplacement de I'allocation logement par de l'aide a la pierre et par le forfait logement modifie peu
la contribution de la collectivité ; c’est donc plutot par d’autres caractéristiques (adaptabilité de I'aide
a la personne a la situation familiale et au revenu des ménages, possibilité de contingenter l'aide a la
pierre, etc.) que ces aides se distinguent. Par ailleurs, toujours a montant des opérations donné, une
augmentation de la contribution des ménages sous la forme d'un allongement de la durée des préts ne
réduirait la contribution de la collectivité que de 1 % environ, ce qui est trés peu. Les deux facteurs
susceptibles d’influer sensiblement sur la contribution de la collectivité sont donc une diminution du
col(it de construction et une augmentation du nombre des opérations.

En LES, les baisses de colit par rapport a la situation moyenne sur 2015-2017 sont obtenues par
recours a une politique de modéles industrialisés engendrant des économies d’échelle. Une baisse de
20 % correspond a un cofit de construction de 75 000 €, une baisse de 45 % a un co(it de 50 000 €.

La mission a simulé une baisse de 20 % et une baisse de 35 % obtenues par panachage de baisses de
20 % et de 45 %. En AAH, la mission a simulé une baisse du cofit de construction moyen de 10 %,
objectif a atteindre en recourant a 'ensemble des moyens décrits au § 3.5.3 (recours a des matériaux
de construction de filieres locales ou de I'aire régionale, recours a I'auto-réhabilitation encadrée, etc.).

La mission a également simulé la construction de logements locatifs trés sociaux (LLTS) en lieu et place
des LES.

Afin de conduire la simulation sur une base de production adaptée a la diversité des situations entre
les départements, et sans préjuger pour autant du niveau a retenir sur la période 2020-2030, la
mission a retenu, parmi les nombreuses hypothéses possibles, deux hypotheses dénommées H1 et H2.

A Mayotte, la premiére hypothése (H1) suppose le remplacement de I'habitat en tdle par des LES en
15 ansS et la résorption de I'habitat insalubre en dur par des AAH en 40 ans. Ces durées passent
respectivement a 12 ans et 20 ans dans I’hypothése H2. En Guyane, a défaut d’une analyse raisonnée
des besoins, la mission a retenu les mémes nombres d’opérations qu’a Mayotte, département similaire
a bien des égards.

Aux Antilles, eu égard a la démographie, le nombre de LES a été supposé constant et le nombre d’AAH
a étéporté de 800 a 2 000 dans I'hypothese H1 eta 3 000 dans I’hypothese H2. A La Réunion, le nombre
de LES a également été supposé constant et le nombre d’AAH a été augmenté de 10 %.

Par rapport au flux récent d’opérations constaté sur 2015-2017, ces hypothéses H1 et H2 modifient la
répartition des effectifs entre la Guyane et Mayotte d’'une part les Antilles et la Réunion d’autre part :

55 Le périmetre de cette évaluation inclut uniquement les opérations (LES et AAH) mobilisant de la
LBU (avec ou sans perception effective de I'’AL dans le dispositif actuel). Il est donc plus étroit que le
recensement des aides a I'accession décrit au § 1.6, qui inclut également le PTZ et les opérations aidées
par les collectivités locales et les organismes sociaux mais non subventionnées au titre de la LBU. C’est
ce qui explique que la contribution de la collectivité en moyenne sur 2015-2017 ressorte ici voisine de
80 M€, contre 130 M€ en moyenne dans le Tableau 3.

56 On suppose également que la moitié de la résorption se fera en parallele par des produits locatifs
sociaux a trés bas cofit, autour de 50 000 €, dont la filiere de production reste a constituer, s’agissant
notamment de bailleurs sociaux produisant cette gamme de logements.
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e en LES la répartition passe de 90 % pour les Antilles et la Réunion et 10 % pour la Guyane et
Mayotte a environ 20 % et 80 % respectivement,

e en AAH la répartition passe de 95 % pour les Antilles et la Réunion et 5 % pour la Guyane et
Mayotte a environ 70 % et 30 % respectivement.

Tableau 6 : variantes sur les flux annuels d’opérations

Nombre d'opérations Idem en % du total DOM

Dont Dont Dont Dont

Antilles  Guyane Antilles  Guyane

et et et et
Variante Antilles Guyane Réunion Mayotte |DOM |Réunion Mayotte | |Antilles Guyane Réunion Mayotte |[DOM |Réunion Mayotte
LES/LATS
Flux récent (2015-2017) 150 10 300 40 s00| (450 (50) 30% 2% 60% 8%| 100%| (90%)  (10%)
Hypothese H1 150 750 300 750/1950]  (450)  (1500) 8%  38% 15% 38%| 100%| (23%)  (77%)
Hypotheése H2 150 1000 300  1000/2450| (450) (2000) 6%  41% 12% 241%| 100%| (18%)  (82%)
AAH
Flux récent (2015-2017) 800 50 450 of1300| (1250 (50) 62% 4% 35% 0%| 100%| (96%) (4%)
Hypotheése H1 2000 500 500 500/3500] (2500) (1000) 57%  14% 14% 14%| 100%| (71%)  (29%)
Hypothése H2 3000 1000 500 1000|5500 (3500) (2000) 55%  18% 9% 18%| 100%| (64%)  (36%)
LES/LATS+AAH
Flux récent (2015-2017) 950 60 750 40[1800| (1700) (100) 53% 3% 2% 2%|  100%| (94%) (6%)
Hypothese H1 2150 1250 800 1250|5450 (2950) (2500) 39% 23% 15% 23%| 100%| (54%) (46%)
Hypotheése H2 3150 2000 800 2000|7950 (3950) (4000) 0% 25% 10% 25%| 100%| (50%)  (50%)

Par ailleurs, la construction massive de LES nécessite en Guyane et a Mayotte des opérations
d’aménagement importantess? et donc la production principalement de LES « groupé », contrairement
aux Antilles et a La Réunion ou la production en « diffus » restera trés majoritaire. On a donc supposé
dans les hypothéses H1 et H2 que la proportion de LES « groupé » est de 67 % en Guyane et 90 % a
Mayotte, contre 20 % aux Antilles et a la Réunion.

Avec 'augmentation du poids de la Guyane et de Mayotte, cela entraine, en moyenne sur I'’ensemble
des DOM, une augmentation de la proportion de LES « groupé » et une diminution de la proportion de
LES « diffus » et, a un moindre degré, d’AAH (Tableau 7).

Tableau 7 : évolution des proportions des divers types d’opérations

LES/ Dont Dont

LAS/LATS |diffus groupé |AAH Ensemble
Flux récent (2015-2017) 28%| 21% 6% 72% 100%)
Hypothése H1 36%| 13% 23% 64% 100%
Hypothése H2 31%| 10% 21% 69% 100%)

Les baisses de colit de construction ressortent comme le seul moyen de diminuer significativement la
contribution de la collectivité (Tableau 8). Les calculs intermédiaires montrent que, a niveau de
production donné, '’hypothese haute de diminution des cofits de construction suffit a compenser I'effet
de la suppression de I'’AL sur le financement des opérations, apres prise en compte du forfait logement.
Le recours au logement locatif trés social (LLTS) plutét qu'au LES (Tableau 7) augmenterait
significativement, de 35 % a 50 %, la contribution de la collectivité, alors méme que son cofit de
production est supposé abaissé d’autant que celui du LES.

Les hypothéses H1 et H2 sur les effectifs augmentent la contribution de la collectivité de deux
maniéres :

e par un effet de structure, 'augmentation de la proportion de LES « groupé », plus coliteux, et
la diminution de celle de LES « diffus » et d’AAH, moins coliteux, entrainant une augmentation,
voisine de 20 %, de la contribution de la collectivité ;

e etsous le simple effet de 'augmentation du nombre total d’opérations a structure constante.

57 11 est rappelé que la minoration fonciere obtenue par péréquation et subvention du bilan
d’aménagement est comptée dans le calcul du colit d’ensemble pour la collectivité.
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Tableau 8 : contribution de la collectivité dans les différents scénarios

Variantes sur les colts de construction
0 1 2 3 4

Comme variante 2 mais le LES est
LES: -20% LES:-35% LES:-35% |remplacé par du LLTS, dont le colit

En M€ Pas de b?isse est abaissé d'autant
des colts
AAH: Pas de | AAH: Pas de AAH:-10% AAH: pas de baisse
baisse baisse
Flux récent (2015-2017) 81 72 64 60 99
. 0% (*) -12% (*) -20% (*) -26% (*) 53% (**)
vaniantes \ 29 256 226 215 317
sur les Hypothése H1
effectifs 0% (*) -13% (*) -24% (*) -27% (*) 40% (**)
A 409 359 321 303 431
Hypothése H2
0% (*) -12% (*) -22% (*) -26% (*) 34% (**)

(*): écart par rapport a la variante de co(t 0 (pas de baisse des cofits)
(**): écart par rapport a la variante de co(t 2 (baisse des colts: -35% en LES, 0% en AAH)

Source : d’apres I'’Annexe 7.

En conclusion, les hypotheses d’augmentation des effectifs accroissent significativement la
contribution de la collectivité, malgré les hypothéses de diminution des cofits de construction. Cela
refléte simplement le fait que, pour amener aux standards minimaux de confort métropolitainsS8 les
conditions de logement des ménages a bas revenu, dont la capacité contributive est par nature réduite,
la collectivité doit supporter l'essentiel du colit, qui est élevé dans un contexte d’explosions
démographiques locales, d’habitat dégradé voire localement de fortune et souvent illicite, et de
prévalence de la pauvreté.

La mission souligne qu’en LES la diminution du co(it de construction, qui constitue la principale marge
de manceuvre pour réduire significativement la contribution unitaire (c’est-a-dire, par opération) de
la collectivité, n’est envisageable que par le recours a une politique de modeles industrialisés
engendrant des effets d’échelle, ce qui suppose un niveau de production annuel de plusieurs centaines
d’opérations par modele constructif.

La mission n’a pas comparé l'utilité marginale de 'euro consacré a cette dépense a celle d’autres
utilisations possibles des fonds publics.

4.2 Interaction avec le revenu universel d’activité

Le 14 mars 2019 a été annoncée5® I'ouverture d’'une concertation en 2019, en vue du vote d’'une loi en
2020, visant a mettre en place avant la fin du quinquennat un nouveau dispositif, le revenu universel
d’activité (RUA), destiné a remplacer notamment le RSA, la prime d’activité et les aides personnelles
au logement.

Les caractéristiques (conditions d’éligibilité, montant et mode de versement de l'aide, etc.) de ce
nouveau dispositif étant encore inconnues, la mission ne pouvait les prendre en compte lorsqu’elle a
formulé ses préconisations.

Le dispositif objet du présent rapport et le futur dispositif RUA interagissent néanmoins étroitement,
puisque le premier :

e s’adresse a des ménages dont plus de 60 % sont éligibles au RSA ou a la prime d’activité
actuels,

58 Dans le respect des exigences de sécurité et de salubrité liées aux spécificités de ces territoires.

59 https://solidarites-sante.gouv.fr/actualites /presse /communiques-de-presse/article /christelle-
dubos-lance-les-travaux-techniques-du-revenu-universel-d-activite.
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e etrepose sur une aide trés significative et fortement décroissante par rapport au revenu, qui
ne saurait donc étre ignorée lors d’'une réforme globale visant a améliorer 1'équité et
I'efficacité économique et sociale des transferts en faveur des ménages a bas revenu.

Par ailleurs, comme la mission I'a souligné (cf. § 3.6), la stabilité est essentielle au succes d'une
politique d’accession et d’'amélioration tres sociales dans les DOM.

La mission s’interroge donc sur l'opportunité de faire débuter a des dates différentes les deux
dispositifs. Une coordination de leurs phases de conception et surtout de mise en ceuvre lui semble
hautement souhaitable®. D’ici a 'entrée en vigueur des nouveaux dispositifs, sauf a accepter un
effondrement des volumes, particulierement en LES, deux options sont ouvertes: augmenter
temporairement le montant unitaire des aides a la pierre ou bien différer encore la suppression de I'AL
accession.

4.3 Période transitoire

La suppression de 'allocation logement accession, la perspective d'une réforme de 1'accession et de
I'amélioration trés sociales dans les DOM puis I'annonce de la création du revenu universel d’activité
ont ouvert une période transitoire qui ne s’achevera qu’a la mise en place des nouveaux dispositifs.

Cette période transitoire constitue un défi, mais constitue aussil'opportunité d’assurer la mise en place
nécessairement progressive de certains outils dés avant I'entrée en vigueur des réformes.

La mise en place des nouveaux dispositifs présente plusieurs défis.

o Si,d’ici ala mise en place du RUA, les établissements préteurs et le nouveau fonds de garantie
n’avaient pas une visibilité minimale sur les ressources des ménages pendant la période de
remboursement, ils pourraient difficilement évaluer le risque représenté par de nouveaux
préts aux ménages a tres bas revenu. On pourrait donc craindre un nouvel affaiblissement du
flux de nouvelles opérations.

e (e dernier pourrait a son tour fragiliser certains maillons indispensables au dispositif
d’accession et d’amélioration tres sociales, notamment les « guichets uniques ».

e Quoi que deviennent les minima sociaux, le futur dispositif d’accession et d’amélioration tres
sociales devra inclure un nouveau mécanisme de garantie des préts. Il convient de commencer
sans attendre a le mettre sur pied. S'il n’avait pu étre mis en place au 1er janvier 2020, il
faudrait envisager de proroger encore de quelques mois l'acceptation de nouveaux
engagements par les fonds de garantie gérés par BPIfrance et 'AFD (la nature publique de ces
structures devrait le faciliter).

o Si le RUA devait s’appliquer également au stock de bénéficiaires du dispositif actuel, et
notamment remplacait I'allocation logement qui continue de leur étre versée en tiers payant,
leur capacité a continuer de rembourser leurs emprunts, et donc leur sinistralité, pourraient
en étre affectées. Le résultat, actuellement bénéficiaire, de la gestion de I'’encours des fonds
de garantie serait moins prévisible, ce qui rendrait plus difficile la reprise de cet encours par
un tiers.

e LaCNAF aindiqué verbalement a la mission, sous réserve de confirmation écrite, que compte

tenu de son plan de charge elle ne pourra pas verser le forfait logement en tiers payant avant

2021 ; on peut s’interroger sur I'opportunité d’engager les travaux juridiques (modification

de la réglementation) et informatiques permettant le versement en tiers payant d'une
prestation destinée a étre remplacée par un autre dispositif.

Enfin, il faudra veiller a ce que la période transitoire soit mise a profit pour contribuer a la mise en

place de la politique de modéles. Cette derniére, par la réduction des colits de construction qu’elle
permet, constitue en effet la principale piste identifiée par la mission pour optimiser la dépense

60 Notamment, le versement en tiers payant du forfait logement nécessite des mesures réglementaires
et des développements informatiques qui deviendraient caducs lors de la mise en place du RUA, moins
de deux ans apreés.
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publique a niveau de production donné. Le premier programme d’une cinquantaine de logements,
initié a Mayotte, devrait étre livré fin 2019. Son achévement pourrait constituer une premiére
démonstration pour une diffusion plus large, y compris hors de ce département. Néanmoins, ce produit
ne pourra se diffuser que progressivement puisqu’il nécessite la mise en place de filieres de fabrication
innovantes et durables. Sa montée en puissance avec des flux de production significatifs dépassera
donc I'horizon du début de 2020. Si I'AL accession était définitivement supprimée au 1¢r janvier 2020
sans compensation par d’autres aides publiques, on prendrait le risque qu’a cette date ce nouveau
produit n’ait pas encore eu le temps de convaincre tant les ménages que les prescripteurs, et que les
entreprises n’aient pas encore appris a le construire. Cela engendrerait un asséchement
supplémentaire des volumes de LES et handicaperait gravement les débuts du nouveau dispositif.

En tout état de cause, la mise en place des nouvelles dispositions et des modeéles industrialisés destinés
a répondre a la suppression de I’AL accession nécessitera au moins une a deux années. Une période
transitoire parait en conséquence devoir étre prévue, qui pourrait étre concomitante a celle de la
définition et de la mise en place du RUA.

Recommandation 2. Jumeler la réforme de I'accession et de 'amélioration treés sociales dans les DOM
avec la création du revenu universel d’activité (RUA). D’ici a la mise en ceuvre conjointe des deux nouveaux
dispositifs, différer la suppression de I’AL accession dans les DOM ou bien augmenter temporairement le
montant unitaire des aides a la pierre. Mettre a profit la période transitoire pour mettre en place les outils
de la nouvelle politique et pour assurer la survie ou la montée en puissance de la chaine d’acteurs
nécessaire.
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5 Conclusion

La mission devait répondre a une commande centrée sur la définition de nouveaux outils de
financement de l'accession et de I'amélioration du logement trés sociales, destinés a remplacer
avantageusement I’allocation logement accession, supprimée en 2018.

Entre le mois de septembre 2018 et avril 2019, son champ d’investigation s’est progressivement élargi,
dans une approche systémique indispensable pour penser et faire évoluer de maniére globale un
ensemble tres riche et complexe de facteurs socio-économiques, de pratiques locales, d’outils
administratifs et financiers, d’acteurs politiques et professionnels, indissolublement liés.

Les constats et les diagnostics effectués font apparaitre de multiples obstacles, qu'il y a lieu de traiter
simultanément. C’est toute la chalne de production qui est concernée, avec, a son commencement, la
connaissance et les outils de mesure du probleme et la définition de politiques et stratégies locales du
logement, a la fois fortes et correctement articulées avec les politiques d’aménagement urbain. A
I'autre extrémité, les pratiques opérationnelles, parfois entravées par les procédures ou simplement
engluées dans les routines des acteurs, doivent également étre questionnées.

La mission s’est efforcée d’identifier le maximum de leviers mobilisables pour faire progresser le
systeme de production du logement dans ses différentes composantes. Elle s’est bien s{ir focalisée sur
I'accession et I'amélioration tres sociales, dont elle démontre qu’ils sont moins coiiteux aujourd’hui
dans les DOM que le logement social locatif et pourraient I'étre encore davantage demain, dans un
systeme renouvelé.

Une remise a plat générale est d’autant plus nécessaire que la Nation a défini dans la loi de
programmation du 28 février 2017 des objectifs ambitieux de « convergence » des Outre-mer avec la
métropole, dans lesquels le logement occupe une place de choix. Comment pourrait-il en étre
autrement quand on mesure 'écart des situations, tant au regard du niveau moyen des revenus et du
taux de pauvreté, que de I'état du parc de logement existant et de I'importance des besoins restant a
satisfaire ?

L’atteinte de ces objectifs pose la question du « rattrapage » par rapport a la situation métropolitaine
et surtout celle de son rythme, qui relévent d’arbitrages politiques et budgétaires. Il conviendra a
minima d’éviter que certaines situations se dégradent, comme c’est le cas aujourd’hui a Mayotte et en
Guyane, mais aussi, de maniere plus diffuse, dans certains secteurs des Antilles et de la Réunion.

C’est un plan d’action global qui devra étre mis en place, dans le cadre d'un partenariat large entre
'ensemble des acteurs concernés, et sous I'impulsion de I'Etat : qui d’autre pourrait s’en charger ? Le
développement de cette fonction d’animation stratégique au sein des services de I'Etat en charge de
I'habitat, qui ploient aujourd’hui sous le flot de la gestion quotidienne, demandera certes un
renforcement, dont le cofit reste néanmoins bien modeste au regard de I'enjeu.

Un plan d’action global qui s’inscrive enfin dans la durée nécessaire pour que les énergies aient le
temps de se reconstituer, que les pratiques puissent évoluer a un rythme soutenable, que les acteurs
privés puissent investir dans I'innovation et les préteurs faire leur métier sans prendre des risques
inconsidérés, apres une période de variations permanentes des outils et des régles de financement.

La mise en place du revenu universel d’activité a '’horizon 2022, qui interfére profondément avec celle
du nouveau dispositif d’accession tres sociale dans les DOM, donne le temps indispensable au
déploiement du plan d’action, a la condition que soient prises les dispositions transitoires nécessaires.
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Madame Marie-Christine LEPETIT
Cheffe du service de ]"Lmspl::;ti[m générale
des finances

Madame Anne-Marie LEVRAUT
Vice-présidente du Conseil général de
l'environnement du développement durable

Madame Nathalie DESTAIS
Cheffe du service de 'inspection générale
des affaires sociales

Les outre-mer sont confrontés a I"existence de nombreux quartiers d*habital informel présentant une
forte densité de logements insalubres et indignes. Ainsi, selon des estimations réalistes, 12,5% du
parc de logements (soit 110 000 logements) est considéré comme insalubre el indigne, conire 1,2%
dans I"hexagone. Ces constats ont amené les pouvoirs publics 4 lancer, depuis plusieurs années, des
operations de résorption de "habitat insalubre ou spontané, notamment inscrites dans les objectifs
du plan logement outre-mer 2015-2020 ou encore dans le cadre du partenariat entre le ministére des
outre-mer et |’agence nationale pour la rénovation urbaine et "agence nationale d'amé&lioration de
I*habitat.

Afin de sortir de |"insalubrité, certains habitants de ces quartiers onl accepté de reconstruire leur
logement ailleurs aprés expropriation. Leurs biens éfaient trés précaires, parfois construits sans titre,
voire sur des terrains publics, et cela depuis plusieurs décennies el plusieurs générations (situations
fréquentes dans les Antilles et 4 La Réunion). Un accompagnement pour sortir de celle précanté el
laisser place & des opérations d urbanisation plus contrilées et adapiées a done é1€ mis en oeuvre
grice 4 des financements cumulés d'aides & la plerre et 4 la personne.

Jusqu'au 1% février 2018, en complément des crédits budgétaires du programme 123, l'allocation
logement apportait un concours aux ménages trés modestes concernés par ces opéralions de
résorption de I'habitat insalubre (RHI) ou spontané (RHS).

Cette allocation était mobilisée en vue d’acquérir, en accession trés sociale & la propriété, un
logement neuf dit « évolutif social » {LES), individuel, trés simple au point de laisser des finitions
d’aménagement intéricur & la libre initiative de ['occupant, adapté aux conditions de wvie
ultramarines, et dont le prix de revient était initialement inférieur a celui des lopements collectifs
locatifs sociaux. L'équilibre financier de ces opérations était jusqu’ici assuré, par une subvention
d'Etal provenant de la ligne budgétaire unique (LBLY du programme 123 du ministére des outres
mer, des emprunts, évenfuellement des fonds propres et de aide fiscale,

Lorsgue le programme de LES &ail en voie d’achévement, les candidats & ["accession sollicitaient,
dans la plupart des cas, un emprunt auprés d'un organisme bancaire auprés duguel ils garantissaient
leur solvabilité par le bénéfice de 'allocation logement. Le reste § charge des ménages trés
modestes éait done faible et pouvail dre constitué en grande parfie de I'indemnité d'expropriation
de leur ancienne localisation,
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Force est néanmoins de constaler que méme 84l permetiail & des opérations de RHI de trouver une
issug gréice a des solutions de relogement, le LES é&ait de moins en moins construit (-50% depuis 10
ans), Avant perdu de son évolutivité, 11 éaf en effet de plus en ples congu et équipé aux standards
du logement social classique oo gqui enchérissait son coiit et augmentait ses délais de réalisation,

L allocation était également utilisée pour engager, selon la méme éguation d’aide & la picrre LBU et
d'aide & la personne, des travaux d'amélioration de leur habitation (remplacement d'installations
électriques vétustes et dangereuses, de toitures souvent en téles mal fixées, d'installation sanitaires
o d'assainissement,... ).

Dans ce contexte ol il est nécessaire de repenser tout i la fois les catépories de logements et de
travaux concernés et les outils d'accompagnement financier, je vous demande de mettre en place
une mission conjointe d'évaluation et de propositions sur les points suivants

17, Faire un bilan des aides pour "sceession au logement en outre-mer aﬁju d'identifier, dans |
perspective de 1a Joi de finances pour 2019, les dispositifs adaptés 4 ces territo

Parmi les pistes de solutions gue vous proposeras, wous apporténs: une atlention purliculi&r: H

e aux nouveaux dispositifs qui pourraient aider les ménages modestes 3 "accession, sans
mobiliser dallocation en garantie financiére, toul en préservant un équilibre Nnancier auox
opérations portées par les opérateurs publics ou priviés |

» gux produits spécifiques gui seratent adaptés pour accompagner le relogement des populations
concernées par des opérations de RHI et RHS, qu’elles soient, ou non, en périméire ANRL ;

o gux dispositifs d’accession favorisant la mixité sociale dans les périmétres AMRU, qui
powrraient s'intégrer dans des quartiers priovitaires o0 "habitat indigne cst en voie de résorption
(relever les plafords de ressources des bénéficiaires, ouvrir la prime accession ANRELU aux
départernents d'outre-mer, ete.) ;

o aux actions powvant réduire le prix de revienl des logements en sccession ef notamment griice &
une nentralisation du coiit du foncier adossée & la mise en place de baux réels et solidaires gui
ne feraient peser sur les ménages que le colt du biti ;

s aux pistes ouverles telles que, "'aménagement simplifié et I"anto-construction encadrée.

2°, Proposer des dispositifs de soutien aux travaux de sortie de I'habitat indigne des biens occupés
par des propriétaires occupants

Actuellement, 'ANAH n'infervient que pour le financement des travaux des propriétaires bailleurs,
el pas pour ceux des propridtaires occupants qui sont uniguement soutenus par la LBU du ministére
des outre-mer.

Dans ce conlexle, vous voudrez bien analyser les conséquences d'une extension des interventions
de PANAH en outre-mer, et les assouplissements qui pourraient &tre apportés a son réglement
pénéral. Vous proposerez des hypothéses opérationnelles permettant aux propriétaires concernés
d'@ablir des plans de financement équilibrés malgré la suppression de l'allocation.

Les solutions préconisées tiendraient également compte des différentes situations rencontrées telles
que
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= les opérations de Résorplion d’Habitat Spontané (RHS) on1 les propriétaires ont besoin d'aide
pour rénover un bili dans un pénmétre insalubre mais qui mérite d'éire conserve (aide a
I"assainissement, au confortement du clos e du couvert, etc).

* les actions & réaliser pour réduire la vacance des logements dans lea centres-bourgs, centres-
villes (opérations d acquisition-améhoration)

s 'igolement des personnes trés précaires ¢f Jou dgées habitant dans des zones reculées et mal
desservies,

Pouwr 'accomplissement de votre mission, vous vous appuierez sur les directions et délégations des
minisléres competents, les agences (ANAH et ANRU) et opérateurs de I'Efat, les services
« Habitat » des DEAL,

Compie tenu de 'urgence attachée a relancer les projets concernés, votre rapport est attendu pour la
fin du mois de septembre 2008,

Je vous prie de croire, Mesdames, Messicurs, & I'assurance de notre haule considération.

Benoit RIBADEAU-DUMAS
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Annexe 2.

Liste des personnes rencontrées

NB : certains entretiens ont eu lieu par visioconférence ou audioconférence.

Niveau national

Cabinets ministériels

Ministére de la cohésion
des territoires

Ministére délégué a la
ville et au logement

Catégorie Organisme Nom Fonction
Premier ministre Xavier Conseiller outre-mer
BRUNETIERE
Tristan BARRES |Conseiller technique logement
Soraya HAMRIOUI Conseillere budgétaire et Grand

Paris

Rachel CHANE SEE
CHU

Conseillere logement

Nicolas CHEREL [|Conseiller budgétaire

Thomas DEGOS  |Directeur du cabinet
Ministére des outre-mer [Olympio

KYPRIANOU- Conseiller

PERRIMOND

Administrations
centrales

Ministére de la cohésion
des territoires
DHUP

Marie-Christine
ROGER

Chargée de mission outre-mer
aupres du directeur

Arnaud MATHIEU |Adjoint sous-directrice FE

Thuriane MAHE  |Adjointe chef du bureau FE1

Nolwenn SARIAN [Adjointe chef du bureau FE1

Célia AMRANE Bureau FE1

11\3412;}81(11;$LSK1 Chef du bureau FE4

Valentine VERZAT |Adjointe chef du bureau FE4
Chargée de mission foncier

Sophie ROBIN public et outils de
I'aménagement (AD5)

Claude SALES Adjoint au chef du bureau de

études économiques (FE5)

Océane PEIFFER-
SMADJA

Bureau FE5

Camille DUFOUR

Bureau FE5
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Morane
RUELLAND

Chargée de mission au bureau de
la connaissance sur le logement
et 'habitat (PH4)

Ministére de la cohésion

Cheffe du bureau des syntheses

Ministére des outre-mer
DGOM

des territoires|Sylvie LEFRANC sur le logement et I'immobilier
CGDD
Emmanuel Directeur général
BERTHIER g
Etienne Sous-directeur des politiques
DESPLANQUES publiques
Paul-Marie Adjoint au sous-directeur des
CLAUDON politiques publiques

Marie-Laurence
TEIL

Cheffe du bureau de
I'Environnement, du Logement
et de 1'Aménagement et du
Développement durables
(BELDAD)

Chargée de mission habitat,

Catherine renouvellement  urbain et
MAUJARET- olitique de la ville (méme
NDIAYE politiqu
bureau)
Géraldine SANAUR Chargée de MlAssmn économie du
Logement (méme bureau)

Stéphanie SEGUIN [Cheffe du bureau BANCFIN2
Gilles ARMAND  |Adj. chef du bureau BANCFIN2
Fabien BESSON  |Adj. chef du bureau BANCFIN2

Ministére de I'économie

et des finances|Romain .

DGTrésor DUBOURDIEU Adj. chef du bureau BANCFIN2
Manuel CHATEAU |Adj. chef du bureau BANCFIN3
Stanislas de La|, ,.
RIVIERE Adj. chef du bureau POLSEC2
Alain CAUMEIL  |Directeur

Ministére de I'économie

et des finances|Frédéric LAURENT|Responsable du péle évaluation

DGFiP/DNID (domaines)
Eric DAL BUONO [Outre-mer

Rapporteur général a la

réforme du revenul|Fabrice

universel d’activité[LENGLART

(RUA)
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Valérie MANCRET-
TAYLOR

Directrice générale

P Directeur  général adjoint
Gregoire (fonctions support et direction
ANAH FREREJACQUES ~lons support € ¢
administrative et financiere)
o Chargée de mission territoriale
Tiphaine . . ) .
(Direction de l'expertise et de
ESNAULT e o
I’animation territoriale)
Guy FABRE PlreFteur e'xec.utlf adjoint de
'action territoriale
Véronique REIX [Chargée de mission OM (DEAT)
Agences et A . L
stablissements ADEME Jérome ROCH Directeur régional Guadeloupe
publics de I'Etat .
Jean-Frangois Directeur régional Martinique
MAURO & q
Suzanne PONS Directrice régionale Guyane
Nicolas GRIVEL  |Directeur général
Nicolas CLEMENT [Responsable du pdle d’appui
ANRU Séverine Chargée de mission Antilles-
MOUSSEIGNE Guyane
Veéronique Chargée de mission océan indien
GIRARD &
CSTB Etienne CREPON  [Président
Cheffe département insertion et
Mariette DAVAL |cadre de vie (Direction des

Organisme liquidateur

CNAF

Politiques Familiales et Sociales)

Jean-Marc BEDON

Département insertion et cadre
de vie

Directeur des statistiques, des

Bernard TAPIE études et de la recherche
Directeur du  département
Stéphane DONNE |[statistiques, systéme

d’information et big data

Thierry VAN-

\WASSENHOVE Statisticien
Michel PELENC  [Directeur général
Monteurs .
d’opérations SOLHA
p Gilles HERAIL Chargé de mission outre-mer
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Marie-Josée Directrice
Direction territoriale HUBERT
DOM
Action Logement Isabelle SANTUS
Mission sur le plan[Bernard COLOOS [Représentant des employeurs
d’investissement
volontaire (PIV) Ibrahima DIA Représentant des salariés
BRED Sandra ARBET Directrice du réseau outre-mer
Frangois del. L
RICOLFIS Directeur général
SGFGAS Pierre SOUCHE Secrétaire général
Selim IHMANE Statisticien
CDC Banque des|Dominique .
Préteurs territoires MIRADA Directeur des outre-mer
Emmanuel . o
LEGRAS Directeur territorial Mayotte
ADIE (micro-crédits)
Bruno GAUTIER [Directeur du Développement
AFD Bertrand Directeur du département trois
WILLOQUET océans
Crédit logement Jean-Marc VILON |Directeur général
EZ?{(L).III])E}; Responsable de programmes
GRET (développement
Oreanisations non solidaire) Renaud Responsable de programmes
& COLOMBIER développement urbain et habitat
gouvernementales
(ONG) Hervé COGNE Directeur général
Compagnons Batisseurs . .
Rachid AMZIANE D{recteur du ‘depart(_ement
développement et innovation
Agence qualité Philippe . L
construction AQC ESTINGOY Directeur général
Frédéric Responsable du département
Assureurs SMA BTP HAUVILLE outre-mer et international
Guadeloupe
Préfecture de la Guadeloupe  |Virginie KLES Secrétaire générale
Services locaux
de I'Etat Laurent .
DEAL Guadeloupe CONDOMINES DREAL adjoint
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Gauthier GRIENCHE

Chef du service habitat et
batiment durable

Chef de l'unité accession a la

Philippe MASUREL [propriété et amélioration de
I’habitat
Rony SAINT-|Directeur administratif et
A Agence des 50 pas|CHARLES financier
gences .
géométriques
Philippe BHIKI Responsable technique
. . ATRIOM (Guadeloupe et|Jean-Christophe .
Guichet unique Guyane) BUCZEK Directeur
Vice-présidente de la
Corinne PETRO Commission  logement et
solidarité

Conseil régional de Guadeloupe

DGA infrastructures et cadre

Monique APAT de vie
Daniel DELOM Dlrecteiu.r ] de lappui aux
collectivités
Collectivités
territoriales Jacques ANSELME |ler vice-président
Conseil  départemental de|Marie-Aimée Directrice du développement
Guadeloupe LAWSON-BODY social
XXXX Directeur de I'habitat
Corinne . . L
EPF de Guadeloupe VINGATARAMIN Directrice générale
- Promotions immobileres
Québec-Guadeloupe (PIQG)|Patrice LASNIER Gérant
- Villarchipel
i Karukera logement Hilaire BRUDEY
Opérateurs
locaux ODAS Michel BALAGNE  |Directeur
SEMAG (Société d’économie
mixte d’aménagement de la|Samuel LINZAU
Guadeloupe
Bailleurs Société pointoise d’'HLM L. . o
sociaux (SPHLM) de la Guadeloupe Dominique JOLY Directeur général
Martine POUGEOL-
ADIL Guadeloupe LEON
Autres

Pascal LABRIET

Gérant GTM Guadeloupe
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Fédération régionale du
batiment et des travaux publics|Philippe MICHAUX [Ingénierie du batiment
(FRBTP)
Claudine GLORIEUX ;?;Eg;?ge du pole
CAF Guadeloupe
Monique CAFFORT
CAUE de Guadeloupe Jacques SAINSILY |Directeur
Conseil régional de l'ordre des
architectes (CROA) de|Frédéric ANGEL
Guadeloupe
Adina Blanchet études sociales|, ..
dans 'habitat Adina BLANCHET
) Marie-Christine . .
Action logement THAUVIN Directrice
AFD Odile LAPIERRE
Nicolas
BRED (SOFIAG) HOLLANDERS
Martinique
Préfecture de la Martinique Cedric DEBONS  [Secrétaire général adjoint
Patrick BOURVEN |Directeur
Services locaux . .
o Cheffe du service logement ville
deTEtat DEAL Martinique Anne CATLOW durable
Tania PATCHAI Cheffe de I'unité financement du
logement
Agences  deAgence  des 50 pasiy. s EMONIDES [Directeur
I'Etat géométriques
CAF Martinique Jocelyn RAVIER Pole developpement. et
accompagnement des familles
Guichet unique |Martinique habitat Marléne Directrice
q q SALOMON
Francis CAROLE Coqsilller t,exe(ipdtlf » affaires
Collectivités Collectivité territoriale unique sociales/santé/solidarité
territoriales de Martinique (CTM) Stéphane LOUIS- Directeur du service losement
GUSTAVE &
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Communauté d’agglomération
Espace Sud Martinique

Henri PAQUET

Vice-président, président de la
commission habitat

Stéphane Cabrera

Chargé de mission habitat

Communauté d’agglomération
Cap nord

Responsable du service habitat

Commune de Ducos

Directrice de I'urbanisme

n Marcelin .
Commune du Précheur BERTRAND Maire
EPF local EPF de Martinique Ivan SOBESKY Directeur général
Martinique réhabilitation Eddy OULY Dlrlgear.lt de plusieurs
entreprises
ECM Renovbat Jean-Max
(et Ilom, groupement PDG
d’opérateurs privés) LEONARD
Eddy
BOUBOUILLON PDG
GLM
. Edouard LOUIS-|.. -
l(z)lzzlr;teurs ARSENE Directeur de la filiale LES
Jean-Jérome
ARCAVS IZAMBARD
fr?ixMtﬁG d,gﬁgézteemiﬁgog(;miz Antoine Responsable de l'agence de
Guadeloupe & ROFFIAEN Martinique
ITERATO Olivier TEBOUL
SOLiHA AIS Antilles Garry PAVADE Directeur
fjiﬁ?;s 0ZANAM Hugues CADET  |Directeur général
\(;(()){15:-11 laCI;()(};ZI;t-((ij:-Fgalilger Anicet SOQUET  |Animateur et porte-parole
Autres acteurs ga-plag
NB Finances et Patrimoine Nathalie BINE Présidente
Guyane
Services locaux de DEAL Guyane I(\:A(l)lél;}lz JOER  LE Directrice adjointe
Guyaney; g ¢
Serge MANGUER |Chef de service AUCL
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Jeanne-Marie
GOUIFFES

Adjointe au chef de
service AUCL

Miguel BELNY

Chef de cellule habitat

Opérateurs locaux

Société
Guyane (SIGuy)

immobiliére

de

Alain LE CORRE

Directeur général

SOLIiHA Guyane

Madame ARTHUR

Responsable
d’opérations

Autres

de la Guyane)

AUDEG (Agence d’urbanisme

Juliette GUIRADO

Directrice

ADIL Guyane

Valérie
VERONIQUE

Directrice

Lydia
BOI

TRAN VAN

La Réunion

Services locaux

de I'Etat

Préfet

Amaury de SAINT-
QUENTIN

DEAL de la Réunion

Jean-Michel
MAURIN

Directeur

Stéphanie
BASCOU

Directrice adjointe

Christian PRETOT

Chef du service habitat-logement
social

Frédéric NOE

Chef de 'unité habitat privé

Parlementaires

Députées

Ericka BAREIGTS

Nadia
RAMASSAMY

Collectivités
territoriales

Conseil régional Réunion

Nadia
RAMASSAMY

Vice-présidente du

logement

en charge

Lucay SAUTRON

Chargé de Mission Politique du
Logement
Direction générale de
L’AMENAGEMENT DU
DEVELOPPEMENT DURABLE ET DE
L’ENERGIE

adjointe

Conseil départemental de
la Réunion

Ismaél LOCATE

Directeur général adjoint

Thierry VITRY

Directeur habitat
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Guichet unique Réunion habitat (et]Jean-Michel Directeur
Mayotte habitat) BLANC
Eric PAGES Directeur des travaux
Bourbon Bois
Opé Gilles WARO Ancien cadre dirigeant
pérateurs
locaux

SICA HR (réseau SOLiHA)

Jean-Max CLAIN

Directeur général

SOLiHA Réunion Serge GAILLOT [Directeur
Philippe . L
SEDRE LAPIERRE Directeur général
Valérie Directrice développement et
SHLMR LENORMAND construction
Bailleurs sociaux .
Richard PETE
SIDR ROUANNET Chargé d’opérations
ARMOS océan indien
(association des maitres|Denis CHIDAINE [Délégué
d’ouvrage sociaux)
AFD (Agence francaise de[Mounia AlT| .. . .
développement) OFKIR Directrice adjointe
n Christian Responsable des fileres préts et
Préteurs BRED-SOFIDER LASSAUX crédits
Caisse des dépdts et|[Amaury de
consignations MALARTIC
ADIL Réunion Pascal FOUQUE [Directeur
CNL
(Confédération nationale|lErick FONTAINE [Administrateur
du logement)
. [ D Matthieu . -
Fondation Abbé Pierre HOAREAU Directeur agence de La Réunion
Association AGORAH Directeur Co-directeur
Autres acteurs
Hubert Elu
PICARDEAU
CAPEB réunion
Raymond Secrétaire général
VAITILINGOM 8
Valérie ROCCA
Notaires
Olivier CHAPON
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Jean-Francis
Avocat CHEUNG-AH-
SEUNG
, . Shenaz BAGOT-
Chef d’entreprise ADAME
Mayotte
Joél DURANTON |Directeur
Claude BAILLY [Adjoint au chef du SDDT
Services locaux DEAL Mayotte Clément Chef de I'unité PHCD (SDDT)
> GUILLERMIN
de I'Etat
Laurent Chef de I'unité financement du
BEAUMONT logement social (SDDT)
DJ]SCS Mayotte Patrick BONFILS [Directeur
Agences de EolichiAé\l/“[ egeta(;)’ {alfr?grrlr;er;trnenrzub(lilz Yves-Michel Directeur général
I'Etat & DAUNAR urs
Mayotte)
SIM  (Société immobiliere delAhmed Ali Directeur eénéral
Mayotte) MONDROHA §
Opérateurs Philippe PEROT D{recteur du patrimoine et du
| développement
ocaux
SOLiHA Mayotte Jacques JULIEN [Directeur
HSPC Habitat social a prix cotitant) [Julland KHALDI |Directeur
ONG ArTerre Vincent LIETAR

La mission remercie particulierement le service des statistiques, des systemes d’information et du big
data de la CNAF pour I'aide qu'’il lui a apportée.
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Annexe 3.

A.  Démographie
a)
b)
c)
d)
B. Parc
a)
b)

Données sur le contexte de la politique du
logement dans les DOM

Une croissance demographique contrastée

Un desserrement rapide des ménages aux Antilles et a la Réunion
Un vieillissement rapide de la population aux Antilles

Un « ancrage local » de la population

Un stock de bien moindre qualité qu’en métropole

Une prédominance du neuf, parfois majoritairement illicite, dans

I’accession a la propriété

79
79
83
84
85
86
86

92

c) Les ménages a bas revenu sont plus souvent propriétaires qu’en métropole
95
d) Le patrimoine immobilier est acquis a titre non onéreux plus souvent qu’en
métropole 99
C. Revenus 102
a) Un niveau de vie plus faible en moyenne 103
b) Un niveau de vie plus hétérogéne 104
C) Une forte contribution des prestations sociales au niveau de vie 108
D. Prix immobiliers 111
a) Des prix de cession élevés par rapport au revenu des ménages 111
b) Des loyers moins accessibles qu’en métropole aux ménages a faible revenu

114

Une politique du logement vise a ce que la population, particulierement a bas revenu, puisse étre
hébergée dans des logements en quantité et de qualité suffisantes, pour un prix compatible avec ses

revenus.

Il en résulte quatre parametres de contexte, que nous examinons ici successivement : la démographie
(§ A), le parc (§ B), le revenu des ménages (§ C) et les prix immobiliers (prix de cession et loyers) (§D).

NB : pour Mayotte, certaines sources ne sont pas disponibles. Dans certains cas nous avons reconstitué
des données approximativement comparables a celles des autres départements. Dans les autres cas,
ce département ne figure pas dans les graphiques et tableaux ci-dessous.

A. Démographie

a) Une croissance démographique contrastée

Les départements d’outre-mer présentent des évolutions démographiques contrastées :

- en Guyane et encore plus a Mayotte, la population croit a un rythme explosif inconnu en

métropole,

Accession et amélioration tres sociales dans les départements d’outre-mer Page 79 sur 183

Retour au sommaire

PUBLIE



- dans les Antilles, elle diminue, ces départements s’apparentant sur ce point a de nombreux
départements ruraux de métropole (Creuse, Cantal, etc.),

- la Réunion occupe une position médiane, proche du quatrieme quintile de croissance
démographique des départements métropolitains.

Graphique 7 : croissance de la population en fonction de la population
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Source : CGEDD d’apres Insee (recensements de la population).

Il en résulte que, selon le scénario central de projection de population de I'Insee, de 2017 a 2050, alors
que la population de la métropole aura augmenté de 10 %, celle de la Guadeloupe aura diminué de
17 %, celle de la Martinique aura diminué de 25 %, celle de la Guyane aura augmenté de presque moitié
et celle de Mayotte aura plus que doublé. Seule la population de la Réunion aura augmenté a un rythme
proche de celui de la métropole (7 %) (Graphique 8 et Graphique 9).

Graphique 8 : croissance de la population de 2017 a 2050 en fonction de la population en 2050,
par département
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Croissance de la population de 2017 a 2050
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Source : CGEDD d’apreés Insee.
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Graphique 9 : population en 2050 en fonction de la population en 2017
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Source : CGEDD d’aprés Insee.

En Guyane et a Mayotte, 'explosion démographique résulte de la croissance de la population surtout
francaise dans le premier cas et surtout étrangére dans le second cas (Graphique 10). La proportion
d’étrangers est beaucoup plus élevée qu’en métropole dans ces deux départements, alors qu’elle est
plutot plus faible dans les autres DOM (Graphique 11).

L’indicateur conjoncturel de fécondité est également particulierement élevé en Guyane et a Mayotte,
mais non dans les trois autres DOM. Néanmoins, méme dans ces derniers départements, si I'on ne
considére que les femmes agées de 15 a 24 ans, il est plus élevé que dans tout département de
métropole, ce qui est porteur de difficultés sociales.

Graphique 10: contribution des variations de la population francaise et étrangere a la
croissance démographique
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Source : CGEDD d‘apreés Insee (recensements de la population).
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Graphique 11 : indicateur conjoncturel de fécondité en fonction de la proportion d’étrangers,
par département
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Source : CGEDD d’apres Insee. Indicateur conjoncturel de fécondité en 2016, proportion d’étrangers
en 2015.

Graphique 12 : indicateur conjoncturel de fécondité des femmes de 15 a 24 ans en fonction de
celui des femmes de 25 a 49 ans, par département, 2016
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Source : CGEDD d’apreés Insee.

Le contraste des taux de natalité se refléte dans celui du nombre de personnes par ménage et de 'age
moyen (Graphique 13).
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Graphique 13 :nombre de personnes moyen par ménage en fonction de I’dge moyen de la
personne de référence du ménage, par département, 2016
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Source : CGEDD d’apreés Fideli 2016.

b) Un desserrement rapide des ménages aux Antilles et a la Réunion

La taille moyenne des ménages demeure élevée a la Réunion, et reste plus élevée aux Antilles que dans
la plupart des autres départements (Graphique 13). Néanmoins, le nombre de personnes par ménage
décroit plus rapidement dans ces trois départements que dans les départements de métropole
(Graphique 14).

Graphique 14 : variation annuelle du nombre de personnes par ménage de 2010 a 2015 en
fonction du nombre de personnes par ménage en 2015
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Source : CGEDD d’apreés Insee (recensements de la population).
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c¢) Unvieillissement rapide de la population aux Antilles

La différenciation des proportions de ménages agés et jeunes reflete celle de I'indicateur conjoncturel
de fécondité (Graphique 15). Dans les Antilles, malgré le faible dynamisme démographique, la
proportion de personnes agées demeure plus faible que dans de nombreux départements de
métropole (Graphique 15).

Graphique 15 : répartition des habitants selon la tranche d’age, par département, 2015

Répartition des habitants
selon leur tranche d'age

973
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Source : CGEDD d’apres Insee (recensements de la population).

NB: les graphiques triangle permettent de représenter trois grandeurs dont la somme est égale a 1. Plus
un point est éloigné d’un cété du triangle, plus la grandeur indiquée au sommet opposé a ce c6té est
grande. Ainsi, sur le graphique ci-dessus, Paris ressort comme le département ot la proportion d’habitants
dgés de 25 a 65 ans est la plus élevée, et Mayotte comme celui oti la proportion d’habitants dgés de moins
de 25 ans est la plus élevée.

Néanmoins, la proportion de personnes agées croit plus rapidement que dans tout autre département
en Martinique, et que dans presque tous les autres départements en Guadeloupe (Graphique 16).
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Graphique 16 : croissance annuelle de 2000 a 2015 du % de la population agée de plus de 65
ans en fonction du % de la population agées de plus de 65 ans en 2015
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Source : CGEDD d’aprés Insee (recensement de la population).

Ainsi, aux Antilles et a la Réunion, par comparaison avec les départements de métropole, la taille des
ménages et la proportion de personnes adgées ne sont pas exceptionnels en niveau, mais le sont en
variation. Le desserrement des ménages et le vieillissement rapide propres a ces départements ont des
conséquences en matiére de logement comme on le verra plus loin.

d) Un « ancrage local » de la population

Les départements d’outre-mer se caractérisent par une proportion élevée :

- de personnes nées dans le département parmi les personnes résidant dans le département
(sauf en Guyane et a Mayotte, en raison de la proportion élevée de natifs de I'étranger)
(Graphique 17 et Graphique 18),

- etde personnes résidant dans le département parmi les personnes nées dans le département
(et résidant en France) (Graphique 18).

Dans les cinqg DOM, la proportion, parmi les résidents, de personnes nées dans un autre département
francais est plus faible que dans tout autre département (Graphique 17).

Cet « ancrage local » des populations des DOM est sans doute a I'origine des spécificités des DOM en
matiére de transmission a titre gratuit des logements et des terrains, comme on le verra plus loin.
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Graphique 17 : répartition des habitants selon leur lieu de naissance, par département, 2015
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Source : CGEDD d’apres Insee, recensement de la population 2015 (2017 pour Mayotte).

Graphique 18 : proportion, parmi les natifs du département (résidant en France), de personnes
quiy résident, en fonction de la proportion, parmi les résidents du département, de personnes
qui y sont nées, par département, 2015
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Source : CGEDD d’apres Insee, recensement de la population 2015 (2017 pour Mayotte).

B.

Parc

a) Un stock de bien moindre qualité qu’en métropole

C’est avant tout par sa moindre qualité que le parc de logements des DOM se différencie de celui de la
métropole. D'un DOM a l'autre, la qualité du parc est cependant trés variable (Tableau 9).
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Tableau 9 : proportion de logements dépourvus du confort de base (*), par région, 2015

Proportion de logements sans confort de base

lle-de-France 1%
Centre-Val de Loire 1%
Bourgogne-Franche-Comté 1%
Normandie 1%
Hauts-de-France 1%
Grand Est 1%
Pays de la Loire 1%
Bretagne 1%
Nouvelle-Aquitaine 1%
Occitanie 1%
Auvergne-Rhone-Alpes 1%
Provence-Alpes-Cote d'Azur 0%
Corse 1%
Guadeloupe 41%
Martinique 41%
Guyane 59%
La Réunion 15%
Mayotte 59%

Source : CGEDD d‘apres Insee, recensement de la population 2015 (2017 pour Mayotte).

(*) C’est-a-dire dépourvus d’au moins I'un des trois éléments suivants : eau courante, baignoire ou
douche, et WC intérieurs (ainsi que I'électricité a Mayotte).

Les résidences secondaires sont peu nombreuses dans les DOM (Graphique 19). Le parc est donc
destiné principalement a loger la population.

Graphique 19: proportions