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Résumé

La vacance des logements dans les départements d’outre-mer est en apparence élevée avec ses
120 000 logements représentant un taux de vacance moyen de 13 %, la ou la France hexagonale n’en-
registre qu’'un taux de 8 %.

La situation s’avére cependant tres différenciée suivant les territoires ultra-marins puisqu’a La Réu-
nion la vacance se situe a la moyenne nationale alors qu’aux Antilles, elle est presque deux fois plus
forte, ces deux départements antillais se situant parmi les cinq départements francais a la décroissance
démographique la plus élevée (autour de - 4 %). En Guyane et a Mayotte, les chiffres paraissent anor-
malement élevés dans ces deux départements francais pourtant a la croissance démographique la plus
soutenue, et de tres loin. Cette anomalie s’explique par une conjugaison de facteurs, qui tiennent autant
a la faible fiabilité des données statistiques, voire a leur quasi-inexistence, qu’a la trés grande informa-
lité de I'habitat ou aux pratiques familiales de construction sur de longues durées.

Dans ces deux derniers départements ou la priorité est la construction massive de logements face a la
prolifération des bidonvilles, 1a question de la vacance n’est pas premiere dans les politiques de I’habi-
tat. A 'inverse, aux Antilles, la vacance dans les centres-villes et centres-bourgs est criante, y compris
dans le diffus ; sa résorption constitue un enjeu majeur des politiques de I’habitat dans le contexte de
forte décroissance démographique et du nombre de personnes par ménage qui se rapproche de I’étiage.

Aux Antilles et a la Réunion plus particulierement, I'urgence de la transition écologique renforce en
outre I'exigence de traiter la vacance, pour endiguer la poursuite de I'étalement urbain, historiquement
important, pour revitaliser les centralités en consolidant les commerces et les services, pour rationali-
ser les besoins de mobilités et les déplacements automobiles et pour limiter I'artificialisation des es-
paces naturels résiduels. Pour ces raisons, la remise sur le marché des logements vacants devient un
enjeu fort des politiques de I'habitat dans ces trois départements et tout particulierement aux Antilles
ou le taux de vacance est tres élevé.

D’une maniére générale, la vacance est peu documentée. Les causes principales qui émergent des dires
des acteurs sont I'insalubrité et I'indignité, ce que corroborent les chiffres : ainsi, par exemple d’apres
le recensement de 2015, la proportion de logements vacants ne disposant pas du confort de base est
de 30 points supérieure a celle des parcs ultramarins pris dans leur ensemble, alors que ces parcs,
occupés ou non, présentent des défauts de confort déja bien plus élevés que ceux de I’hexagone, (41 %
aux Antilles et 18 % a La Réunion, alors qu'ils sont résiduels en métropole). La vacance parait ainsi la
manifestation la plus extréme de la dégradation de I'habitat et a en conséquence besoin d’étre traitée
a travers 'action globale en faveur de I'amélioration de I'habitat.

Neuf logements vacants sur dix appartiennent au parc privé. Par ailleurs, la part de logements vacants
est significativement plus faible dans le parc public. Celui-ci est en effet géré par des professionnels de
I'immobilier en nombre restreint qui travaillent en partenariat étroit avec la puissance publique dans
le cadre des dispositifs de financement et de contractualisation et, le cas échéant, de I'exercice du con-
tréle dans les situations préoccupantes. A I'inverse, le parc privé est détenu par une multitude de par-
ticuliers non professionnels et I'action publique y requiert la mobilisation d'un écosystéme de compé-
tences et d'ingénieries variées.

Pour les raisons qui précédent, avant de consacrer le rapport essentiellement au parc privé et au trai-
tement de sa vacance, la mission reléve, s’agissant du parc public, un certain désajustement a la de-
mande sociale lié a un niveau de loyer élevé, comme le reléve I'agence nationale de contréle du loge-
ment social (ANCOLS) dans son rapport de contrdle 2020, alors que la situation de pauvreté est tres
décalée de la situation hexagonale ; les taux de pauvreté ultramarins sont supérieurs de 20 a 30 points
a ceux de la métropole, plus encore en Guyane et a Mayotte. La mission insiste en conséquence sur la
nécessaire élaboration d'un modele de politique sociale du logement spécifique aux outre-mer, qui s’af-
franchisse du modele hexagonal basé principalement sur le logement locatif social public : le parc privé
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présente dans les outre-mer une fonction sociale irremplagable et la politique d’amélioration du parc
privé doit y constituer une composante a part entiere de la politique sociale de 'habitat.

Les deux obstacles principaux a la sortie de vacance caractérisée par I'insalubrité et I'indignité dans le
parc privé sont d'une part, les insuffisances du modele économique pour les propriétaires bailleurs, et
d’autre part, les difficultés de titrement, comme pour 'amélioration en général.

Le financement de sortie de vacance par mobilisation des propriétaires bailleurs est régi par le regle-
ment national de I’Anah, dont les dispositions et taux ne sont en rien différenciés entre I'hexagone et
les outre-mer alors que le taux de pauvreté comme les défauts de qualité des logements vacants y sont
tres significativement supérieurs. Pour les propriétaires occupants, dont les logements sont pourtant
nettement moins détériorés que les logements vacants, le ministére des outre-mer finance avec la ligne
budgétaire unique (LBU) jusqu’a un taux situé autour d’une fois et demie celui de ’Anah. Sur les quatre
dernieres années, 20 fois plus de logements ont été améliorés par la LBU, I'’Anah n’ayant financé que
60 logements en moyenne par an pour 'ensemble des cinq départements, autant dire rien.

Cette lacune dans le financement de I'amélioration des logements vacants est pointée dans tous les
rapports, y compris parlementaires et de la Cour des comptes, mais n’est pas instruite pour autant, les
dispositifs de saisie des données au plan national étant dédiés au « reporting » budgétaire et non a
I'analyse de la viabilité opérationnelle du montage des projets d’amélioration. La mission considére
dés lors qu’il convient d'inverser sans délai la position en proposant, en mode expérimental pour toute
la durée du prochain plan logement outre-mer (PLOM), de déplafonner dans le réglement national de
’Anah le taux de subvention de 35 % a 50 %.

La seconde difficulté, et non des moindres, réside dans les défauts de titrement, les financements pu-
blics d’amélioration n’étant accordés qu’aux propriétaires disposant d’un « juste titre ». Dans les outre-
mer la situation de désordres fonciers est patente de par 'histoire et 'accumulation des successions
non résolues, depuis plusieurs, voire de nombreuses, générations. De trés nettes améliorations parais-
sent aujourd’hui nécessaires pour accélérer significativement la sortie du désordre foncier, sous un
double aspect. D’'une part, les dispositions juridiques sont inadaptées a ces territoires et des évolutions
substantielles sont incontournables (raccourcissement de 'usucapion, publicité collective en cas de
méconnaissance raisonnable des indivisaires, etc.). D’autre part, le titrement nécessite I'intervention
croisée d’acteurs et de compétences multiples, complexité qui appelle a I'installation de gouvernances
intégrées : les groupements d’intérét public (GIP) de titrement prévus par la loi depuis plus de dix ans.
Ceux-ci doivent étre mis en place sans délai a l'initiative de I'Etat et grace a des financements présen-
tant une pérennité suffisante.

Enfin, constatant que la résolution du désordre foncier, longue par nature, pénalise 'amélioration des
logements et les sorties d’insalubrité et d'indignité qui lui sont impérativement conditionnées, il parafit
indispensable aujourd’hui d’inverser la logique de subordination et de trouver les voies de dissociation
des deux questions, pendant une période transitoire, nécessairement conséquente (une décennie au
moins).

Au-dela, une stratégie volontaire d’amélioration du parc privé et de sortie de la vacance suppose la
mobilisation d’une forte coordination d’acteurs public et I'intervention renforcée d’opérateurs sociaux
et privés, nonobstant le fait qu’en outre-mer les dispositifs de financement par I’Etat sont différents
entre les propriétaires occupants et les propriétaires bailleurs, les premiers relevant du ministere des
outre-mer et les seconds de ’Agence nationale de I'habitat (Anah). La présence de I'Etat est significa-
tive par les financements qu'’il apporte mais reste faible dans les relations de partenariat avec des col-
lectivités dont I'ingénierie parait, sauf exception, encore balbutiante et insuffisamment mutualisée a
I'échelon intercommunal. L’Etat doit en conséquence renforcer son intervention comme co-producteur
des politiques d’amélioration et de sortie de la vacance dans le parc privé. Il est nécessaire pour cela
de consolider véritablement les capacités stratégiques des services déconcentrés de I'Etat. Elles sont
indispensables pour appuyer les collectivités, non seulement dans I'élaboration des documents et stra-
tégies de planification, programmes locaux de I'habitat (PLH) et plans intercommunaux de lutte contre
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I’habitat indigne (PILHi), mais aussi dans la commande d’opérations programmées, actuellement en
nombre tres insuffisant a I'aune des besoins, comme dans I’exercice des pouvoirs de police de 'habitat,
quasiment non mis en ceuvre, sauf exception.

La reconquéte des centres villes et centres bourgs dont I'habitat dégradé, voire les ruines, sont tout
particuliérement visibles aux Antilles, suppose des opérations d’aménagement et de remembrement
urbain qui dépassent la seule intervention a I'immeuble. Dans ces deux départements, les opérateurs
d’aménagement sont quasi inexistants comme d’autres rapports 'ont montré, a l'exception des agences
des cinquante pas géométriques, qui sont cependant cantonnées a leur périmeétre. Elles sont doréna-
vant dotées de compétences d’aménagement et une filialisation sous forme de société publique d’amé-
nagement d’intérét national (SPLA-IN) permettrait une impulsion croisée entre I'Etat et les collectivi-
tés pendant une dizaine d’années - la durée de vie des agences - pour initier et développer a la hauteur
des besoins les opérations de renouvellement urbain et de sortie de vacance dans ces départements.
Durant cette période, et avant qu’elles ne réintegrent le droit commun des outils d’aménagement ap-
puyés sur les seules collectivités, ces SPLA-IN pourraient également servir « d’académie » de formation
a 'aménagement, au renouvellement urbain et a 'amélioration de 'habitat.

La mise en ceuvre d’opérations programmées d’ampleur suppose un tissu d’acteurs compétents et en
nombre suffisant, opérateurs sociaux, petites entreprises et artisans de travaux d’amélioration, qui,
aujourd’hui, a I'inverse des besoins, a tendance a se rétrécir. L’affirmation d’'une action d’envergure sur
une durée suffisamment longue conditionne I'émergence et la structuration de ces filiéres. Ainsi le pro-
chain PLOM devrait couvrir une période de six ans.

Enfin, la troisieme édition du PLOM devrait s’appuyer sur une stratégie coordonnée d’amélioration de
I'habitat et de sortie de la vacance dans chacun des départements d’outre-mer, impulsée par I'Etat et
les collectivités et associant I’ensemble des acteurs (associations départementales d’'information sur le
logement (ADIL), conseils d’architecture, d’'urbanisme et de I'environnement (CAUE), Action Logement
(AL), etc.).
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Liste des recommandations

1. Considérer I'amélioration du parc privé comme une composante a part entiére
des politiques sociales du logement dans les outre-mer, intégrant la résorption de la
vacance, pour répondre également aux enjeux de transition écologique. Tres
prioritairement aux Antilles et a La Réunion, mettre en place, a I'initiative de I’Etat et
en lien étroit avec les collectivités, une observation de la vacance du parc privé en
identifiant ses différentes origines. Positionner, au sein de chaque département
d’outre-mer, I'offre du parc public par rapport aux revenus des ménages et définir les
complémentarités avec le parc privé au sein de l'offre sociale. Etendre dans les
départements d’outre-mer le décompte des logements sociaux au titre de la loi SRU
aux logements des propriétaires occupants comme des propriétaires bailleurs, ayant
bénéficié de subventions d’amélioration LBU ou de I’Anah en conventionnement
social ou trés social, sous certaines conditions (sortie d’insalubrité, mise aux normes
de sécurité, montant minimal de travaux, etC.). ... ————————— 25

2. Compte tenu des spécificités ultramarines et dans le cadre de I'article 73 de la
Constitution, passer sans délai le taux de subvention Anah pour les propriétaires
bailleurs a 50 % et mettre en place une observation de I'impact de cette mesure sur
les dynamiques de requalification de I’habitat locatif privé et de renouveau des
centres anciens, et ce, pendant toute la durée du prochain PLOM. .......cummsmsssmsssssananes 30

3. Sous mandat du Premier ministre, mettre en place dans un délai rapproché,
dans les collectivités régies par l'article 73 de la Constitution et le cas échéant de
manieére différenciée entre celles-ci, les évolutions législatives significatives
permettant une résolution accélérée du désordre foncier dans les outre-mer
(prescription acquisitive limitée a dix ans, recours a la publicité collective pour les
décisions de partage, mise en place d’'une période de forclusion de déclaration des
héritiers, possibilité du partage par souche, etc.). ..o ——— 35

4. Mettre en place sans délai les GIP de titrement dans les départements d’outre-
mer a l'initiative de I’Etat. Instaurer la désignation par arrété interministériel d’une
personnalité qualifiée pour en assurer la présidence, aprés avis des collectivités
régionales ou territoriales. Y associer la DRFiP et la Chambre des notaires. En prévoir
le financement dans la durée, soit par le biais de contractualisations longues (contrats
de plan), soit sous forme d’'une taxe dédi€e..........counmnmnmnmnmnmnmmm———— 37

5. Mettre en place, a titre transitoire sur une durée de dix ans renouvelable une
fois, les possibilités de bénéficier des aides a I’'amélioration pour les propriétaires
occupants comme bailleurs ne pouvant faire valoir aisément un titre de propriété du
fait d’'une situation complexe de défaut de titrement, dés lors que ceux-ci consentent
la charge de travaux d’amélioration significatifs, attestés par un opérateur. Conférer a
I'investissement consenti un statut de bien propre, déduction faite des subventions
publiques. Coupler décision de subvention et régularisation ou octroi d’'un BRS quand
la construction est batie sur un terrain appartenant a I’Etat. Prendre en compte dans

I'assiette subventionnable les coiits globaux de sortie d’indivision. ... 39
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6. Face aux difficultés cumulées en matiere d’habitat des situations ultra-marines
qui nécessitent une forte intégration des acteurs, dont I’Etat, modifier I'article L364-
1 du CCH pour établir les mémes regles concernant les CRHH de métropole et des
outre-mer, instituant la co-présidence Etat-collectivité. Positionner les services de
I’Etat comme co-acteurs des politiques territorialisées de I’habitat et étoffer pour cela
leurs capacités StratéGIQUES. ... s nass 41

7. Développer fortement les opérations programmées d’amélioration de I'habitat
privé et de la sortie de vacance, dans les centres anciens comme dans le diffus en
soutenant les collectivités locales. Renforcer I'appui et I'expertise techniques de
I’Anah aupres des départements d’outre-mer et ouvrir dans les outre-mer la
possibilité de co-financements d’ingénierie jusqu’a 100 %, toutes aides publiques
confondues, par décision déconcentrée. Déployer aux Antilles et a La Réunion des
plates-formes d’ingénierie technique au sein des services de I’Etat pour appuyer les
collectivités dans I'exercice des polices de I'habitat en calibrant leurs moyens et leur
durée pour tenir compte de I'importance des besoins.......—————— 44

8. Examiner 'opportunité de doter la Guadeloupe et la Martinique d’opérateurs
d’aménagement et de renouvellement urbain impliquant I'Etat, de type SPLA-IN, par
filialisation des agences des cinquante pas géométriques, qui joueraient également la
fonction « d’académie » de formation en matiere d’aménagement, de renouvellement
urbain et d’amélioration de I'habitat. Etendre au THIRORI Iinstruction
interministérielle de 2014 relative au traitement de I’habitat indigne dans les
départements et régions d’ OULIe-MET. ... ——————— 46

9. Projeter une politique publique Etat/collectivités d’amélioration et de sortie
de la vacance du parc privé a la hauteur de enjeux par rapport a la demande sociale,
sur une durée pluriannuelle suffisante pour assurer a la bonne échelle I’émergence et
la structuration des filieres d’acteurs d’ingénierie sociale et de rénovation des
logements. Fixer une durée de six ans pour le PLOM 3. ... 49

10. Instaurer dans le PLOM 3 le parc privé comme segment a part entiere de la
politique sociale du logement dans les outre-mer. Prévoir au sein de chaque DROM la
déclinaison locale de cette politique sous forme d’'un programme coordonné et
intégré d’amélioration du parc privé et de résorption de sa vacance, impliquant
autour de I'Etat et des collectivités I'’ensemble des acteurs, doté d’instances de
pilotage et de suivi ainsi que d’un dispositif propre d’ingénierie. Articuler PLOM 3 et
nouveau plan quinquennal d’intervention d’Action Logement dans les outre-mer et
ouvrir aux outre-mer les outils d’appui du Plan national de lutte contre les logements
7= L0t 1 1 51
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Introduction

Dans le cadre du plan logement outre-mer 2019-2022 (PLOM), la ministre en charge du logement a con-
fié au Conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD), par lettre du 22 juin
2021, une mission sur une double thématique : analyser les causes et conséquences de la vacance outre-
mer d’'une part, évaluer I'application de I'article 55 de la loi SRU outre-mer d’autre part. Ce deuxiéme
volet a été dissocié afin de s’inscrire dans les échéances gouvernementales et 1égislatives. En outre, bien
que les sujets présentent certains liens, les cadres juridiques, opérationnels et financiers sont distincts ;
les explorations peuvent donc I'étre également.

La lettre de commande souligne la problématique de I'ampleur de la vacance dans les DROM au regard
des besoins en logements dans ces territoires. Elle fait mention de 120 000 logements vacants, soit un
ratio moyen de 13% du parc de logements contre 8% dans ’hexagone, avec des disparités notables entre
les DROM.

La mission s’est attachée a mesurer les situations de vacances ultramarines en établissant les comparai-
sons avec celles de I'hexagone et a en cerner les causes (I). Elle constate que I’enjeu principal de la va-
cance se situe dans le parc privé, et non, sauf exception particuliére, dans le parc public du logement
locatif social, tout en notant certains désajustements de ce dernier a la demande sociale spécifique des
outre-mer (II). Face aux deux obstacles premiers a la mise en ceuvre opérationnelle des travaux de re-
mise sur le marché, voire d’amélioration du parc privé dans son ensemble, la mission propose les voies
de résolution qui supposent certaines inversions de postures (III). Elle aborde enfin la nécessité d’ali-
gnement des acteurs multiples qui sont parties prenantes des stratégies d’amélioration et de sortie de
vacance, tant du coté de la mobilisation coordonnée des acteurs publics, qu’en matiere de capacités d’in-
tervention des opérateurs, sociaux et privés (IV).

Définitions de la vacance

Selon la définition de I'INSEE, un logement vacant est un logement inoccupé correspondant a l'un des cas
suivants :

e proposé a la vente, a la location ;

e déja attribué a un acheteur ou un locataire et en attente d'occupation ;

e en attente de réglement de succession ;

e gardévacant et sans affectation précise par le propriétaire (par exemple un logement vétuste).

Les deux premiers cas relévent de la vacance dite « frictionnelle » ou « de courte durée », nécessaire a la
rotation des ménages dans le parc privé pour garantir la fluidité des parcours résidentiels et I'entretien du
parc du logement. Un taux de vacance raisonnable se situe autour de 6 a 7 %. Les deux autres cas relévent
de la vacance dite « structurelle » ou « de longue durée ».1

1 Guide du Réseau national des collectivités mobilisées contre le logement vacant, décembre 2018.
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1 Lavacance ultra-marine des logements : des enjeux tres
différenciés mais des obstacles opérationnels simi-
laires

1.1 Une vacance dans les DROM a relativiser par rapport a la métro-
pole et trés hétérogene en fonction de la dynamique démogra-
phique

Au-dela du chiffre global de 120 000 logements vacants dans les départements d’outre-mer, la mission

s’est en premier lieu interrogée sur la réalité de la vacance et sur la comparaison avec les départements

hexagonaux. Le premier niveau d’analyse porte sur la comparaison a dynamique démographique com-
parable.

1.1.1 A La Réunion : grande similitude avec la métropole

La Réunion (974) se situe dans la moyenne métropolitaine avec une croissance démographique
2018/2013 de 2,5 % et un niveau de vacance de 8,7 %.

Figure 1 : taux de vacance (appartements et maisons) en 2018
en fonction de la croissance de la population de 2013 a 2018
dans les départements francais (hors Mayotte)

%vac APMA en fn Croissdémog

16% =
973733 e
58 % —
973

4%
99
98
2%
0%

-6% -4% -2% 0% 2% 4% 6% 8% 10% 12% 14%

1.1.2 Aux Antilles : une vacance élevée dans un contexte de forte décrois-
sance démographique

Comme le montre la figure n°1, les deux départements d’outre-mer des Antilles (Guadeloupe (971) et
Martinique (972) sont dans les cinq départements francais de plus forte décroissance démographique.
IIs partagent cette situation avec la Niévre (58), la Haute-Marne (52) ou la Meuse (55) a autour de -4 %
de dynamique démographique. Leur taux de vacance y est comparativement plus élevé, de deux points
supérieurs a ceux de ces départements métropolitains.
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1.1.3 En Guyane et a Mayotte : malgré une trés forte croissance démogra-
phique, des valeurs anormalement élevées du taux de vacance

En Guyane (973), les statistiques issues du recensement divergent de celles issues des fichiers fonciers,
contrairement aux Antilles, a La Réunion et a la plupart des départements de métropole hors Corse, pour
lesquels elles sont en général cohérentes (cf. figure n° 2 ci-dessous).

Figure 2 : Taux de vacance selon les données de la source fiscale
en fonction du taux de vacance selon les données du recensement de la population 2018,
dans les départements francais (hors Mayotte)
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Quoique nettement différents, les chiffres de la vacance apparaissent tres élevés dans le département
frangais qui enregistre la plus forte croissance démographique apres Mayotte : 10 % selon les données
du recensement et 18 % selon les fichiers fonciers.

Figure 3 : taux de vacance (appartements et maisons) en 2018
en fonction de la croissance de la population de 2013 a 2018,
selon les données du recensement (a gauche) et de la source fiscale (a droite)
pour I'ensemble des départements frangais (hors Mayotte)
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A Mayotte les données statistiques nationales restent encore tres embryonnaires. Les premiers travaux
de I'INSEE relatifs au logement datent de 2017 sur la base de la premiére enquéte logement réalisée dans
ce département entre novembre 2013 et mars 20142. Le document établi a I'issue de cette enquéte fait
état d’'un taux de vacance de 12 % qui interroge compte tenu de la croissance démographique galopante
et de la demande de logement correspondante.

1.2 Une vacance aux caractéristiques mal connues dans les outre-
mer et dont les enjeux au regard des politiques locales de I'habi-
tat sont tres différenciés

Avertissement : d'une maniere générale le sujet est peu documenté, et surtout mal, voire pas du tout objec-
tivé ; la mission s’en tient donc aux dires des personnes qu’elle a rencontrées, en particulier lorsque les dif-
férents propos convergent, ce qui est souvent le cas.

1.2.1 A Mayotte : une situation de vacance trés spécifique mais un enjeu
qui reste a la marge des politiques de I’habitat massivement ten-
dues vers la construction neuve et la résorption des bidonvilles

D’un point de vue qualitatif, la vacance tient a des pratiques spécifiques des populations de ce départe-
ment d’outre-mer. Tout d’abord celle de I'auto-construction en dur qui s’effectue au fur et a mesure des
rentrées financieres des ménages, pendant plusieurs années ; trés répandue, elle est méme le mode de
construction courant. Ces logements non habités car non finis ne relévent des lors pas de la notion clas-
sique de vacance. Ensuite la tradition est de batir des logements, souvent en surélévation, pour les filles.
Lavacance est alors liée a I'attente de I'entrée de I'enfant dans I’dge adulte ou de son retour de métropole,
ce qui 1a non plus ne constitue pas de la vacance au sens courant. Cette pratique est particulierement
présente dans les villages de meilleures conditions de vie, ot les moyens financiers sont plus élevés qui
correspondent aussi a ceux dans lesquels la croissance démographique est faible. Dans ces deux cas tres
courants, la logique est de garder son bien pour I’avenir sans le mettre sur le marché locatif. Enfin, I'émi-
gration vers la métropole produit des logements vides dans ces villages de la cote ouest, villages ou I'ai-
sance financiere, le niveau de formation et le statut le permettent. Ces résidences ne sont pas pour autant
vacantes a proprement parler -elles pourraient tout aussi bien étre considérées comme des résidences
secondaires-.

Une analyse infra-départementale permet de mieux comprendre les mécanismes de territorialisation de la
vacance a Mayotte. Comme le démontre le document produit par 'INSEE et intitulé « Des conditions de vie
inégales entre villages »3, les situations de vie sont treés différenciées entre les 72 villages de Mayotte et la
corrélation avec les niveaux de vacance est parlante.

35 villages, représentant 33 % de la population mahoraise de 2017 (85 000), présentent des conditions de
vie nettement supérieures a la moyenne mahoraise : plus de huit logements sur dix sont en dur, presque les
deux tiers ont le confort de base*, méme si on est encore trés loin des standards nationaux. Dans ces villages,
entre 37 % et 48 % des personnes en dge de travailler ont un emploi assurant ainsi une aisance financiére
supérieure a la moyenne. Ces villages sont principalement ceux de la céte ouest (encerclés en rouge dans la
figure ci-dessous). A l'inverse, dans 16 villages, représentant 23 % de la population mahoraise (57 700), les
habitants font face a des conditions de vie trés difficiles : 'habitat en téle domine largement (62 %), plus de
la moitié des logements sont en terre battue et ne disposent pas de point d’eau courante. Seulement 17 %
des personnes en dge de travailler ont un emploi, ce qui induit des niveaux de pauvreté inégalés en métro-
pole.

2 INSEE, L’état du logement a Mayotte fin 2013, juin 2017.
3 INSEE, Les villages de Mayotte, des conditions de vie inégales entre villages, octobre2019

4 Le confort de base comprend 'accés a un point d’eau a l'intérieur du logement, la présence de toilettes et d'une baignoire
ou d’'une douche.
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La dynamique démographique est elle-méme tres différenciée entre ces différentes catégories de villages :
dans les premiers, elle est de l'ordre de 6 a 7 % entre 2012 et 2017, alors que dans les plus précaires, elle est
de 37 %> correspondant a l'arrivée des flux migratoires venant de I'étranger et se traduisant par un déve-
loppement rapide de I'habitat en tdle. Les chiffres de la vacance résultant du recensement de 2017 sont
corrélés et inversement proportionnels aux rythmes de croissance démographique par commune. En
d’autres termes, plus les villages et les communes correspondantes sont en croissance démographique forte,
plus ils présentent des conditions de vie précaires et moins la vacance est forte. La figure n° 4 ci-dessous
montre cette différenciation.

Figure 4 : taux de vacance par commune en fonction de la croissance démographique
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A Mayotte, I'enjeu des politiques locales de I'habitat s’avére particuliérement complexe. En effet, le ni-
veau de vie médian® en 2018 était six fois plus faible qu’en métropole et trois fois plus faible qu’en
Guyane. Et il était en baisse par rapport a 2011, du fait des migrations importantes : d’'un c6té, I'arrivée
de nombreux étrangers aux tres faibles ressources (+ 32 500, principalement des Comores), de I'autre,
I’émigration importante vers la métropole de nombreux natifs de Mayotte aux niveaux de vie et de for-
mation plus élevés (prés de 26 000 entre 2012 et 2017). Ainsi, en 2018, 42 % des habitants de I'ile vivent
sous le seuil de pauvreté local, soit 160 € par mois et par unité de consommation ; a titre de comparaison,
tres peu de personnes en France vivent avec ce niveau de vie : 1 % en métropole, et seulement 6 % en
Guyane?’.

Le croisement entre la dynamique démographique galopante et un niveau incomparablement bas des
revenus, qui se renforce par les flux migratoires, pose une sorte de quadrature du cercle aux politiques
de I'habitat. L’habitat insalubre en téle proliféere (40 % des résidences principales, soit entre 25 000 et
30 000 actuellement). La création massive d’une offre nouvelle adaptée est de loin I'enjeu premier, qui
conditionne toute réussite d’'une politique de résorption des habitats insalubres qui se sont beaucoup
développés a Mayotte.

Dans ce contexte, la résorption de la vacance a Mayotte n’est donc pas susceptible de constituer un levier
a part entiere des politiques de '’habitat. Localement et de maniére sporadique dans des situations par-
ticulieres, des projets de remise sur le marché pourraient étre soutenus, notamment a ’occasion des

5 La population mahoraise s’est accrue de 21 % entre 2012 et 2017.
6 Niveau de vie : revenus net apres impdts et taxe d’habitation, rapporté au nombre d’unités de consommation.

7 INSEE, Revenus et pauvreté a Mayotte en 2018, les inégalités de niveau de vie se sont creusées, juillet 2020.
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projets territoriaux des programmes nationaux : Nouveau programme national de renouvellement ur-
bain (NPNRU), Action cceur de ville (ACV) ou Petites villes de demain (PVD)8.

1.2.2 En Guyane : des données sur la vacance biaisées par une importante
occupation informelle des logements et un enjeu de résorption sur-
tout lié aux centres anciens

En I'absence de connaissance construite et objectivée de la vacance en Guyane, la mission rapporte les
interprétations des chiffres étonnamment élevés (cf. 1.1.3 supra), avancées par ses interlocuteurs guya-
nais. Compte tenu de la situation de grande précarité, les squats ainsi que les locations informelles sont
monnaie courante de sorte que la présomption est forte que les logements déclarés vacants soient de
fait bel et bien occupés. Cette explication est du reste cohérente avec la distorsion observée entre les
chiffres de la vacance issus du recensement et ceux résultant des fichiers fonciers.

Les politiques de I'’habitat en Guyane sont, comme a Mayotte, confrontées a une croissance démogra-
phique générant une demande importante de logements et devant répondre également a un niveau de
ressources peu élevé (53 % de taux de pauvreté). La vacance n’est dés lors pas un enjeu premier a
I'échelle du territoire ; elle n’est d’ailleurs pas abordée en conseil départemental de I'habitat et de I'hé-
bergement (CDHH)®. Par contre, dans les deux centres anciens de Cayenne et de Saint-Laurent du Maroni
ou se concentrent spécifiquement des phénomenes de déshérence et de vacance, I'enjeu devient signifi-
catif. Des opérations programmeées d’amélioration de ’habitat (OPAH)0 sont travaillées dans le cadre
des projets ACV, mais ces projets patinent et sont longs a mettre en place, pour des raisons semblables a
celles qui sont rencontrées dans les départements antillais et a La Réunion.

1.2.3 A La Réunion : une vacance encore peu documentée mais qui a vo-
cation a prendre une place croissante dans les politiques locales de
I’habitat

A La Réunion, la vacance, méme si elle reste dans la moyenne nationale (cf. supra), concerne néanmoins
30 000 logements. Elle est cependant peu documentée au sens de sa caractérisation fine et de la con-
naissance des propriétaires privés et de leurs stratégies par rapport a leur bien. Une étude sera bientdt
finalisée sur le périmetre de la CINOR?, conduite par I'agence d’'urbanisme (Agorah2) ; une étude équi-
valente sera lancée prochainement par TCO!3 sur son propre périmeétre. Le Département déplore 1'ab-
sence d’éléments de vision par rapport a un sujet qui n’est plus anodin sur le territoire départemental,
dans le contexte de la forte demande de logements, notamment pour la cible sociale (42 % de taux de
pauvreté a La Réunion), mais aussi des enjeux du « zéro artificialisation nette » (ZAN). Etablir un état
des lieux global devient important.

Il n’y a pas non plus d’'OPAH ou de programmes d’intérét général (P1G)'*, méme si TCO lance I'étude de
faisabilité pour une OPAH multisites reprenant notamment les périmeétres opérationnels des projets ACV
du Port et PVD de Trois-Bassins.

Plus en aval, les difficultés opérationnelles pour les sorties de vacance et remises sur le marché parais-
sent les mémes qu’aux Antilles : le manque de moyens des propriétaires, la complexité des prises de
décisions liée au régime de I'indivision, la « flotte » des programmes de défiscalisation sortis de 1'avan-
tage fiscal, les lacunes et faiblesses des opérateurs.

8 Contrats entre Etat et collectivités visant une redynamisation urbaine des centres villes (ACV) et centres bourgs (PVD).
9 Instance locale partenariale d’élaboration des politiques de I'’habitat et de 'hébergement.

10 Procédure aidée par I'Etat d'intervention globale en matiére d’amélioration de I'habitat sur un périmeétre défini.

11 Communauté intercommunale du nord de La Réunion, communauté d’agglomération.

12 Agence pour I'observation de La Réunion, de I'aménagement et de I'habitat.

13 Territoire Cote Ouest, communauté d’agglomération.

14 Procédure aidée par I'Etat d’'intervention globale sur un périmetre défini.

Rapport n° 014020-02 Analyse des causes et conséquences de |la vacance dans Page 17/104
les DROM

PUBLIE



1.2.4 Aux Antilles : la vacance s‘impose comme un enjeu central des poli-
tiques locales de I’habitat dans le contexte de forte décroissance
démographique

Aux Antilles, la forte déprise démographique explique pour I'essentiel le niveau de la vacance (15,3 %
en Guadeloupe et 15,5 % en Martinique), niveau le plus élevé des départements hexagonaux de méme
dynamique démographique alors que la demande se tarit du fait du vieillissement de la population
renforcé par I'émigration des jeunes diplédmés (cf. supra) et du ralentissement du desserrement des
ménages (le nombre de personnes par ménage est désormais proche d'un étiage voisin de deux). La
résorption de la vacance prend ainsi aux Antilles toute son importance, sur des territoires proches de la
saturation des zones constructibles en raison des nombreuses contraintes qui s’y exercent (notamment
topographie et risques naturels majeurs), qui plus est dans la perspective du (ZAN).

L’enjeu principal devient désormais la réhabilitation et non plus la construction neuve, méme silI'inertie
des systémes de production ralentit I'inversion de tendance. Dans le parc public, I'inversion s’est opérée
ces deux derniéres années, notamment grace au plan de relance, mais reste a consolider sur le moyen
terme. Dans le parc privé, la montée en puissance de la réhabilitation se heurte cependant a un ensemble
de difficultés.

Les causes principales de la vacance dans le parc privé sont la vétusté et I'indignité des logements, dans
un contexte climatique agressif pour les constructions.

Le confort des logements est aux Antilles bien moindre qu’en métropole, avec un taux de 41 % de loge-
ments dépourvus du confort de base, alors qu'il est résiduel en métropole, a 1 %. En ce concerne les
logements vacants, la situation de confort est encore plus dégradée puisque 74 % en Guadeloupe et 67 %
en Martinique ne possédent pas le confort de base, soit 30 points de plus que I'ensemble des logements
de ces départements. En outre, a titre d’exemple, 42 % et 44 % des logements vacants y sont dépourvus
d’électricité et d’eau, alors que la plupart des résidences principales de ces départements, mais aussi des
logements vacants de métropole, en sont pourvus. De méme, les eaux usées s’évacuent a méme le sol
pour 19 % et 24 % des logements vacants des Antilles alors que seulement 3 % des résidences princi-
pales sont dans cette situation?s.

La faiblesse de revenus des habitants (taux de pauvreté importants : 34 et 33 %) limite les capacités
d’entretien mais surtout renforce les difficultés d’acces aux financements publics du fait d’'un modéle
économique difficile a boucler d’une part, et, d’autre part, des blocages juridico-administratifs qui sont
liés aux défauts de titrement, dont en particulier les indivisions successorales non résolues. Comme a La
Réunion, les programmes de défiscalisation sortis de la période d’avantage fiscal produisent également
des stocks de logements vacants, sans pour autant que la proportion en soit véritablement connue.

Il est a noter que si la vacance est trés visible dans les centres anciens, comme a Pointe-a-Pitre ou a Fort-
de-France, ou des immeubles entiers sont a 'abandon et réduits a I'état de ruine, certains envahis par la
végétation (avec parfois des arbres qui témoignent de tres longues déshérence), elle est également tres
présente dans le diffus, voire peut-étre plus significative quantitativement.

Les difficultés opérationnelles de mise en ceuvre des projets sont multiples comme il est développé infra.
La mobilisation des acteurs pour la résorption de la vacance aux Antilles (Deal, EPCI, établissement pu-
blic foncier local de Guadeloupe (EPFL 971) par exemple) permet de cerner de maniére plus concrete
ces difficultés de tous ordres auxquelles ils sont confrontés et les voies et moyens qu'’ils choisissent pour
les résoudre. Ceux-ci sont également mis en ceuvre dans les autres départements d’outre-mer, mais de
maniere moins avancée, la vacance y constituant un enjeu moins central. Ainsi, les voies de résolution de
ces difficultés opérationnelles développées ci-aprés par la mission seront utiles pour tous les départe-
ments d’outre-mer.

15 A La Réunion, 15 % des logements sont dépourvus du confort de base ; 47 % des logements vacants sont dans cette
situation.
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1.3 Traiter le diffus comme les centres sans négliger les zones « dé-
tendues » pour intégrer le changement de paradigme de la tran-
sition écologique

L’enjeu de transition écologique vient conférer une plus grande acuité a la résorption de la vacance.

Dans les Antilles, comme a La Réunion dans les « mi-pentes » et les « hauts », '’étalement urbain est déja
tres significatif. Sur ces « petits » territoires finis insulaires, les terres agricoles ont beaucoup diminué
alors qu’il y en a grand besoin. Il en est de méme pour les espaces naturels dont les ressources, a com-
mencer par I’eau, sont essentielles. Sil’on ajoute a cela les restrictions de constructibilité induites par la
multiplicité des risques naturels majeurs, les enjeux de reconstruction de la ville sur la ville, de rationa-
lisation fonciere et de reconquéte du « déja construit » deviennent primordiaux.

Ainsi, la résorption de la vacance dans les outre-mer est une piéce maitresse dans le changement de
paradigme qu’appelle la transition écologique.

La reconquéte de I'existant parait d’autant plus impérative qu’a taux de vacance donné, le rythme de
construction dans les DOM, et tout particulierement aux Antilles, est plus élevé qu’en métropole.

Figure 5 : nombre de logements construits de 2015 a 2019 en % du parec, en fonction du taux de
vacance en 2018

2,0% 31 :
Construction moy2015-19
93 en fn de % vacrecenst
4433
1,5% 3534
A ol”"* y = -0,14x + 0,02
R?=0,59
1,0%
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0,5%
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Source : CGEDD d’apreés Insee (recensement de la population) et SDES (Sit@del)

Lutter contre la vacance permet non seulement de réduire la construction neuve et donc l'artificialisa-
tion des sols, mais concourt aussi a réduire d’autres externalités défavorables a la transition écologique :
e réduire le recours aux déplacements automobiles en occupant les logements vacants des
centres ;
e maintenir l'attractivité du tissu urbain, la vacance réduisant la chalandise des commerces
proximité et la réduction des services, ce qui alimente un cercle vicieux.
Pour cet ensemble de raisons, I'enjeu de la vacance ne se réduit pas aux centres villes et aux secteurs
tendus. Le diffus est aussi concerné ainsi que les secteurs détendus.

Cela ne signifie pas pour autant maintenir les situations d’hyper-étalement et pousser trop la « sacrali-
sation » du construit dans le diffus. Dans les secteurs les plus éloignés qui posent des questions de dé-
placement et de réseaux, les logements trés dégradés peuvent judicieusement étre plutot démolis en vue
de renaturation pour se concentrer sur les micro centralités, les centres bourgs et centres villes. C’est
dans cette logique que 'EPFL de Guadeloupe développe, complémentairement a ses opérations dans les
centres, ses interventions « régénérescence ».
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2 L'enjeu premier de la résorption de la vacance se situe
dans le parc privé, méme si quelques aspects sont a re-
lever en ce qui concerne le parc public locatif social

2.1 L’enjeu premier de la résorption de la vacance dans les outre-
mer se situe dans le parc privé
Tout d’abord, comme pour la France hexagonale, les taux de vacance dans le parc privé sont toujours

plus élevés que sur I'ensemble du parc de logements, et ce de maniere plutot plus accentuée dans les
outre-mer.

taux de vacance poids du parc privé dans le
totale parc privé parc vacant
Guadeloupe 15,3% 15,9% 89,3%
Martinique 15,5% 16,6% 91,9%
Guyane 9,9% 10,3% 88,8%
La Réunion 8,4% 8,8% 88,5%
Tous DOM* 12,0% 12,7% 89,8%
France 8,0% 8,3% 89,5%
France hexa 7,9% 8,2% 89,5%

* hors Mayotte

Source : CGEDD d’aprés recensement 201516

Mais surtout, le poids des logements vacants du parc privé au sein de I’ensemble des logements vacants
est de 'ordre de 90 %. L’enjeu premier de la résorption de la vacance, comme dans I’hexagone, se situe
donc dans le parc privé. Ce constat conduit la mission a focaliser sa réflexion sur ce parc.

Une seconde raison vient conforter ce parti pris de la mission. Le parc public de logement locatif social
est construit, amélioré et géré par des organismes professionnels de la maitrise d’ouvrage et de la ges-
tion locative. Le parc public est donc doté d’opérateurs intégrés, qualifiés, et ce d’autant plus, comme le
souligne ’ANCOLS, que depuis 2017 deux grands groupes nationaux (CDC Habitat et Action logement
immobiliser (ALI) sont devenus actionnaires majoritaires de la quasi-totalité des opérateurs ultra-ma-
rins. Dans ce parg, la résorption de la vacance peut donc s’appuyer sur des mafitres d’ouvrage et gestion-
naires professionnels avec qui la puissance publique est en partenariat permanent par les dispositifs
d’aide et de soutien, de contractualisation et de contréle.

Au contraire, le parc privé est détenu par une multitude de propriétaires privés qui, pour la plupart, ne
sont pas des professionnels de 'immobilier. La résorption de la vacance suppose donc la mobilisation de
tout un écosysteme de compétences et d’'ingénieries.

Avant de consacrer l'essentiel du rapport a la vacance du parc privé, la mission brosse cependant
quelques éléments qui caractérisent la vacance du parc public et adresse une alerte relative a 'inadé-
quation sociale de I'offre qu’il procure par rapport a la situation socio-économique des ménages ultra-
marins.

16 [l est a noter que depuis 2016, le recensement ne distingue plus les logements du parc public au sein du parc vacant.
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2.2 Une vacance dans le parc public qui reste raisonnable, sauf
exceptions notables mais ponctuelles
Comme dans I'’hexagone la vacance dans le parc public des outre-mer reste inférieure a la vacance glo-

bale du parc de logements, méme si les écarts paraissent plus importants lorsque les taux sont plus éle-
vés.

taux de vacance

totale LLS
Guadeloupe 15,3% 11,6%
Martinique 15,5% 8,9%
Guyane 9,9% 7,1%
La Réunion 8,4% 6,2%
Tous DOM* 12,0% 8,2%
France 8,0% 6,3%
France hexa 7,9% 6,2%

* hors Mayotte

Recensement 2015, tous types de vacance confondus

Les données pour 2020 concernant la vacance locative, hors logements inoccupés pour cause de non
mise en location (attente de démolition en particulier, ou de facon plus anecdotique mise en vente)?'?,
fournies a la mission par la Banque des Territoires dans le cadre de sa responsabilité de gestion de préts
de logement locatif social et par ALI révelent une situation différenciée suivant les départements?8 :
¢ En Guadeloupe, un taux de 5,6 %, en hausse par rapport a 2019 et le plus haut constaté depuis
2013. « La Guadeloupe était alors la deuxieme région avec le plus haut taux de vacance (derriere
la Guyane) et la premiere région en vacance structurelle (plus de 3 mois). Les principales causes
paraissent résider dans I'état du parc, mal entretenu, nécessitant de profondes réhabilitations et
des délais de remise en état du parc trop longs », ainsi que la faible attractivité de certains pro-
grammes éloignés des centres et des services de proximité ;

e En Martinique, un taux de 3,92 % contre 4,55 % un an plus tét, chiffre qui reste dans la moyenne
de ces cinq dernieres années. Le taux de vacance de plus de 3 mois (vacance structurelle) reste
faible et s'éleve a 2,28 % ;

e A La Réunion, une vacance faible et qui continue de décroitre avec 1,4 % de vacance des loge-
ments sociaux proposés a la location. « Le taux de vacance dans le parc social de La Réunion est
le plus faible des régions francaises » ;

e En Guyane, le taux est le plus élevé a 6,5 %, mais est d{i a un seul bailleur.

Si globalement les taux de vacance ne sont pas alarmants, il convient d’examiner la situation par bailleur
(cf. tableau ci-dessous). L'un d’eux en particulier présente des taux de vacance locative tres élevés, et

17 D’apres le rapport public de contréle 2020 de ’ANCOLS, si I'on comptabilise également ces logements inoccupés « qui
ne font pas I'objet de démarche d’attribution, pour des raisons qui peuvent recouvrir une indisponibilité pour travaux ou
un déficit d’attractivité », le taux de vacance global se monte en 2020 a 10,1 % du parc public en Guadeloupe et 5,4 % en
Martinique. Ces taux sont voisins de ceux qui figurent dans le tableau qui précede en Guadeloupe, mais non en Martinique,
ce qui peut résulter de la différence de millésime et de périmetre mais aussi d’incohérences dans le dispositif de collecte
d’information.

18 Hors Mayotte, qui ne comporte que 375 logements locatifs sociaux.
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anormalement décalés par rapport aux scores des autres opérateurs, venant impacter fortement le taux
moyen des trois départements de I'arc Caraibe. Les défauts de la gestion locative de cet opérateur a 'ori-
gine notamment de ces taux tres importants devraient faire 'objet d'une stratégie spécifique de correc-
tion sous I'égide notamment des autorités de contrdle.

Martinique SIMAR SEMSAMAR SEMAG SM HLM 0ZANAM
Nombre de logements 12141 456 632 10337 10465
Taux de vacance 3,11% 13,17% 4,38% 4,73% 4,83%
Guadeloupe SIG SEMSAMAR SEMAG SIKOA SPHLM
Nombre de logements 18982 8026 3751 7521 2027
Taux de vacance 4,20% 8,10% 6,32% 5,80% 1,60%
Guyane SIMKO sSiGuY SEMSAMAR
Nombre de logements 8821 8473 3975
Taux de vacance 3,00% 3,33% 20,19%

Source : récapitulatif de la Banque des Territoires

2.3 Préter attention aux désajustements du parc public par rapport
a la demande
Les travaux de ’ANCOLS?? viennent confirmer les dires des personnes rencontrées par la mission poin-

tant plus spécifiquement en Guadeloupe le manque d’attractivité du parc du fait de la vétusté et des
défauts d’entretien comme cause explicative de la vacance, mais aussi le niveau des loyers.

Extrait du rapport public annuel de contréle 2020, ANCOLS

Constatant la « persistance de patrimoine dans un état dégradé, avec un important retard d’entretien, mal-
gré des opérations significatives de réhabilitation dans le cadre de programmes nationaux », l'agence con-
sidére qu’au « regard des besoins, la priorité donnée par les opérateurs au développement de l'offre au dé-
triment de l'entretien et de la réhabilitation du parc social doit étre durablement infléchie ». Notant que
« surla période 2015-2019, [alors que] les financements de réhabilitation ne concernent que 861 logements
en Guadeloupe, la Martinique a enregistré sur la méme période le financement de la réhabilitation de 4 059
logements », I'agence « insiste sur la nécessité d’engager une réflexion sur l'accroissement de l'effort de ré-
habilitation du patrimoine pour en maintenir ou en accroitre l'attractivité [...]. Insuffisamment appréhen-
dés par les sociétés, la réhabilitation et I'entretien du patrimoine sont notamment rendus nécessaires par
les conditions climatiques exigeantes et les risques sismiques, en dépit de I'dge récent du patrimoine, mais
également par la nécessité d’adapter le parc au vieillissement de la population ».

Mais I'agence insiste également sur « la nécessité d’engager une réflexion sur les niveaux des loyers (parc
existant et constructions nouvelles) en appelant l'ensemble des acteurs a la modération ». Elle constate en
effet que « le parc social guadeloupéen comprend les loyers parmi les plus élevés de I'ensemble du territoire
frangais. [...] En termes de loyers pratiqués, le loyer médian hors charges au 1er janvier 2020 dans le parc
social de la Guadeloupe est de 6,2 € au m* de surface habitable (SH), ce qui en fait le quatorziéme départe-
ment par ordre de loyer médian décroissant. A titre comparatif, il est de 5,7 € en Martinique et la médiane
France entiére est de 5,8 € au m? de SH ». Elle note en outre « une augmentation de la proportion de loge-
ments locatifs aux plafonds de loyer les plus élevés (+ 14 % par an en moyenne de 2015 a 2019) dans un
contexte de fort recours a la vente en I'état futur d’achévement [et d’un] taux de croissance du parc social
guadeloupéen de 18 % entre 2012 et 2019 ». « L’analyse des loyers [...] montre un niveau de loyer élevé avec
une trés forte prédominance des loyers compris entre 6 et 8 € du m? de SH sur I'ensemble du territoire
guadeloupéen, la Martinique étant caractérisée par une concentration du parc entre 4 et 6 € [...] ».

19 Rapport public annuel de contrdle 2020, ANCOLS.
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En particulier le parc de la SIG, filiale de CDC Habitat depuis 2018, représentant 44 % du parc public
guadeloupéen, présentait un loyer médian de 6,25€/m2 en 2019, les locataires entrants cette méme an-
née se voyant appliquer un loyer médian de 6,56 €/m2. A titre de comparaison, le loyer médian 2021
dans le département des Hauts-de-Seine est de 6,68 €/m? 20,

loyers du parc public en €/m? de surface habitable taux 2017 de
loyers mensuels 2020 plafond de loyer LLS/PLUS 2021 pauvreté**
médiane 3e quartile [DOM Zone 1bis Zonel Zone 2
Guadeloupe 6,19 6,96 34%
SIG (44%) 6,21

Martinique 5,73 6,96 33%
Guyane - - 6,79 53%
La Réunion* 5,80 6,5 7,22 42%
Mayotte - - 7,22 77%
France 5,80 6,5* 6,99 6,58 5,13 14%

*|loyers 2018 **Source : enquéte budget des familles 2017

Comparée aux autres départements d’outre-mer, la Guadeloupe présente les niveaux de loyer du parc
public les plus élevés, mais aussi les plus forts taux de vacance dans ce parc.

D’une maniére générale, les niveaux de loyers ultra-marins du parc public, méme lorsqu’ils sont moins
élevés comme en Martinique et a La Réunion, restent cependant dans la moyenne nationale alors que le
taux de pauvreté de la population dépasse les 30 % pour les Antilles, les 40 % pour La Réunion sans
parler de la Guyane et de Mayotte, la ou il est de 14 % en France hexagonale.

Comme le note '’ANCOLS, la « Guadeloupe se caractérise par une tres importante proportion de ménages
locataires ayant des revenus inférieurs a 20 % des plafonds d’accés au logement social standard. Ces
ménages représentent 39 % des locataires du parc social en Guadeloupe, d’aprés les données déclarées
par les organismes, contre 29 % en Martinique, soit 10 points de plus. A titre de comparaison, cette pro-
portion est de 23 % en France entiére en 2018 ».

La mission constate également que les plafonds de loyer définis par la reglementation sont tres élevés
pour des territoires dont le contexte socio-économique est nettement plus défavorable qu’en métropole
et ne sont en rien corrélés aux niveaux de pauvreté (cf. tableau ci-dessus). Ainsi, le plafond de loyer pour
un LLS en Guadeloupe et Martinique équivaut a celui d'un PLUS de la zone 1 bis (Paris et les communes
limitrophes). Il est encore supérieur pour la Réunion et placé au méme niveau pour Mayotte dont le taux
de pauvreté est pourtant de 77 %.

Ainsi, sil'on se base sur le premier quartile de revenus, beaucoup plus faible qu’en métropole, il en ré-
sulte que, pour ces ménages, le loyer moyen rapporté au revenu moyen est plus élevé de 10 a 20 points
dans les DOM qu’en métropole, tant en HLM (34 % a 43 %, contre 21 % a 24 % en métropole) que dans
le parc privé (53 % a 59 %, contre 29 % a 39 % en métropole)?l, Ce n’est qu’au prix d’une allocation
logement tres supérieure au niveau hexagonal (de moitié environ) que ces locataires peuvent accéder
au parc HLM avec un taux d’effort net d’allocation logement voisin de celui des ménages de métropole.
(cf. annexe 4).

Du c6té du parc privé, le taux de pauvreté des propriétaires-occupants dans les DOM est équivalent a
celui des locataires du parc social de nombreux départements métropolitains. Dans le contexte ou la
proportion de ménages sous le seuil de pauvreté22 dans les outre-mer s’éléve a 44 %23, contre seulement

20 Eléments fournis par ’ANCOLS.

21 La Guyane faisant exception, probablement pour des questions de fiabilité des données.
22 Soit 60 % du revenus médian national.

23 Hors Mayotte.
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18 % en métropole, la part de ceux-ci qui sont propriétaires-occupants s’éléve a 45 % contre 28 % en
métropole et seulement 25 % de ceux-ci sont logés dans le parc public contre 35 % en métropole.

Ces données attestent que la politique sociale du logement passe dans les outre-mer, contrairement a la
situation hexagonale, tout autant par le parc privé que par le parc public, le traitement de la vacance du
parc privé y prenant toute sa place. Ce sont précisément ces constats que ont fondé la recommandation
premiere du rapport CGEDD de 2019 sur 'accession sociale?* : « 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 ».

Face a cette situation de loyers élevés du parc public, qui ne pourrait s’améliorer que tres progressive-
ment, la mission considére qu'il est urgent de situer la place de I'offre du parc public en référence a la
gradation des revenus des ménages pour élaborer;, département par département, une politique sociale
de I'habitat positionnant les différents segments de I'offre, dont celle du logement public. Contrairement
ala métropole, la fonction sociale de I'habitat privé y aura une place significative, en particulier dans les
déciles inférieurs de revenus?s, et une stratégie volontaire de soutien au parc privé a la hauteur des be-
soins sociaux non couverts par le parc public pourra étre congue et mise en ceuvre.

Dans cette logique, le CGEDD, considérant que « le caractére trés social des dispositifs ultra- marins d’ac-
cession sociale et d’amélioration de I'habitat des propriétaires occupants les destine aux mémes publics
que les logements locatifs trés sociaux », recommandait de « comptabiliser au titre des logements so-
ciaux de l'article 55 de laloi SRU » ces logements ainsi construits ou améliorés sous certaines conditions.
Et le CGEDD notait également qu’elle « serait de surcroit cohérente avec la comptabilisation des loge-
ments en location-accession (PSLA) [ou loués en bail réel solidaire (BRS)] introduite en 2018 par la loi
ELAN ».

En ce qui concerne les logements locatifs privés aidés par I’Anah, le raisonnement peut également étre
légitimement tenu de leur décompte au tire de la loi SRU, dés lors qu’il y a conventionnement social ou
trés social. En ce qui concerne la prise en compte de ces logements, la DHUP indique que suivant I'anté-
riorité du conventionnement (Etat avant 2006 et Anah aprés 2006) la prise en compte serait différente
au titre de laloi SRU. Il semblerait en effet que I'articulation entre eux des articles du CCH (L302-5, L831-
1, L321, L353, et L371-2 régissant l'application de ces articles aux outre-mer), conduirait a ces diffé-
rences, qui n’ont pas lieu d’étre.

En conséquence la mission recommande le décompte des logements locatifs privés aidés par I’Anah au
titre de laloi SRU, tout comme les logements des propriétaires occupants aidés par la LBU sous certaines
conditions (sortie d’insalubrité, mise aux normes de sécurité, montant minimal de travaux, etc.).

24 Rapport CGEDD n° 012416-01 relatifa 'accession et amélioration trés sociales dans les départements d’outre-mer, avril
2019.

25 La mission reléve des dires d’acteurs rencontrés qu’a Mayotte le logement locatif social héberge des ménages de revenus
supérieurs au 7¢& décile. En Guadeloupe ce serait a partir du 5¢ décile, ce qui conduit a viser les 3¢& et 4¢€ déciles a travers
I'OFS qui vient d’étre créé.
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1. Considérer I'amélioration du parc privé comme une composante a part entiére des politiques
sociales du logement dans les outre-mer, intégrant la résorption de la vacance, pour répondre éga-
lement aux enjeux de transition écologique. Trés prioritairement aux Antilles et a La Réunion,
mettre en place, a l'initiative de I’Etat et en lien étroit avec les collectivités, une observation de la
vacance du parc privé en identifiant ses différentes origines. Positionner, au sein de chaque dépar-
tement d’outre-mer, l'offre du parc public par rapport aux revenus des ménages et définir les com-
plémentarités avec le parc privé au sein de l'offre sociale. Etendre dans les départements d’outre-
mer le décompte des logements sociaux au titre de la loi SRU aux logements des propriétaires occu-
pants comme des propriétaires bailleurs, ayant bénéficié de subventions d’amélioration LBU ou de
I'’Anah en conventionnement social ou trés social, sous certaines conditions (sortie d’insalubrité,
mise aux normes de sécurité, montant minimal de travaux, etc.).
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3 Deux obstacles principaux a lever pour I'amélioration
du parc privé: l'inadaptation des aides de I’Anah et
I'importance des défauts de titrement

3.1 Instaurer un modele économique viable pour I'amélioration du
parc privé locatif

3.1.1 Un nombre insignifiant d’opérations financées par I’Anah

Le bilan des opérations financées par I'’Anah au bénéfice des propriétaires bailleurs sur les quatre der-
nieres années 2018-2021 recense une intervention sur 240 logements dans les départements d’outre-
mer, dont 180 dans la rubrique de financement « logement tres dégradé ». Parmi ces logements, 160
étaient vacants, dont 149 de longue durée, soit quasiment les deux tiers. Ces statistiques corroborent le
fait qu'il s’agit de travaux lourds, en rapport avec I'absence de confort, I'état de vétusté et une vacance
longue.

La direction de I'environnement, de 'aménagement et du logement (Deal) de Guadeloupe indique de son
coté que l'information relative a la vacance dans les dossiers est « déclarative : sur les 71 logements [fi-
nancés sur 2018-2021], il est déclaré 34 logements vacants (a peu prés 50%). Lors de [ses] visites avant
chantier, il s'avere que 30% des logements seraient vacants, les travaux nécessitant le déplacement des
locataires, compte tenu de leur importance, et [bien souvent] les logements étaient vacants depuis long-
temps, compte tenu de leur vétusté ».

Ainsi, I’ Anah n’a financé sur la période que 60 logements par an en moyenne, 1a ou 'amélioration de
I'’habitat des propriétaires occupants a été aidée par la ligne budgétaire unique (LBU) sur 1 060 loge-
ments en moyenne par an, soit pas loin de 20 fois pluszé.

2018 2019 2020
k€ nb logt k€/logt k€ nb logt k€/logt k€ nb logt k€/logt
PO LBU
Guadeloupe 4599 274 16,78 4861 289 16,82 3776 226 16,71
Martinique 12 886 582 22,14 12117 552 21,95 10983 421 26,09
Guyane 956 45 21,24 340 18 18,89 690 36 19,17
La Réunion 3087 140 22,05 5776 213 27,12 11826 418 28,29
Tous DOM* 21528 1041” 20,68 23094 1072” 21,54 27275 1101 24,77
PB ANAH Guadeloupe 278 20 13,90 185 9 20,52 135 8 16,85
Martinique 500 40 12,51 542 45 12,04 581 41 14,16
Guyane 42 5 8,36 - 0 52 3 17,40
La Réunion 13 1 13,00 22 1 22,00 22 1 21,70
Tous DOM* 833 66~ 12,62 748 55" 13,61 789 53 14,89

* hors Mayotte ol sont concernées quelques unités seulement

2021 2018-2021
k€ nb logt k€/logt k€ nb logt k€/logt
PO LBU
Guadeloupe 2677 158 16,94 15913 947 16,80
Martinique 18125 570 31,80 54111 2125 25,46
Guyane 1000 60 16,67 2986 159 18,78
La Réunion 7742 248 31,22 28431 1019 27,90
Tous DOM* 29544 1036 28,52 101441 4250 23,87
PB ANAH Guadeloupe 666 34 19,58 1263 71 17,79
Martinique 462 32 14,43 2084 158 13,19
Guyane - 0 94 8 11,75
La Réunion 62 2 30,95 119 5 23,72
Tous DOM* 1190 68 17,49 3560 242 14,71

D’apreés les tableaux de suivi des financements de la DGOM et de I’Anah

26 [] est a noter que les années 2020 et 2021 n’ont pas connu de véritable ralentissement malgré le contexte de pandémie.
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Ce nombre tres faible d’interventions au bénéfice des propriétaires bailleurs tiendrait en particulier a la
difficulté de trouver un modeéle économique compte tenu du taux maximum de subvention institué par
le reglement national de ’Anah qui n’opére pas de distinction entre les départements hexagonaux et
ceux d’outre-mer. La mission a pu constater que cette analyse est tres largement partagée aux seins de
territoires, tant par les services de I’Etat que par ceux des collectivités. Plus formellement, le préfet de
Martinique a sollicité en 2021, par courrier aupres de I’Anah, la révision de ce taux pour le porter a 50 %,
ainsi que la réduction de la durée du conventionnement?7.

Si ce second aspect vient d’étre acté?8, 'augmentation du taux de subvention a fait I'objet d'une réponse
d’attente?? indiquant que « des échanges techniques complémentaires avec la Deal vont étre engagés,
afin d’approfondir les critéres d’appréciation des projets concernés en Martinique, de définir les moda-
lités d’intervention les plus adaptées et de calibrer les impacts budgétaires et réglementaires », tout en
signalant que la proposition devra « étre examinée avec les tutelles de I'agence ».

La demande n’est pourtant pas nouvelle et est partagée par I’ensemble des départements d’outre-mer.
A titre d’exemple, la direction générale des territoires et de la mer (DGTM) de Guyane cite le besoin de
10 000 € supplémentaires de subvention pour que le modele économique devienne attractif. De son c6té,
la Deal de Guadeloupe indique que « la part de I'apport personnel dans ces projets oscille entre 60 % et
77 % du colit du projet selon I'existence d'autres financements (AL, conseil départemental (CD), conseil
régional (CR), commune ou la Direction des affaires culturelles (DAC) de I'Etat), ce qui est souvent un
frein ou une cause d'abandon du projet » ; elle établit la comparaison avec les aides a 'amélioration aux
bénéfices des propriétaires occupants dont « le taux de I'apport personnel est moindre, autour de 40%,
puisque le dispositif partenarial AH fait coexister les différentes subventions des autres partenaires (CD,
CR, caisse d’allocations familiales (CAF), caisse générale de sécurité sociale (CGSS) qui amoindrissent
ainsi la part des fonds propres ». Ainsi en Guadeloupe, le taux moyen de subvention LBU sur la période
2018-2021 a atteint 47 %, pour 950 logements aidés3?, contre 71 logements aidés par ’Anah a 30 % en
moyenne3l. De méme, dans son courrier, le préfet de Martinique indiquait que « le nombre de réhabili-
tations de logements subventionnés par I’Anah [...] représente 39 logements par an [sur les trois der-
niéres années], pour un taux de subvention de 32 % », alors que « la réhabilitation des logements des
propriétaires occupants [...] représente en moyenne 530 logements subventionnés par an sur la LBU
[avec un] taux moyen de subvention de 50 % ».

3.1.2 Des spécificités vltramarines suffisamment marquées par rapport
aux situations hexagonales pour justifier des différenciations des
régles applicables aux outre-mer

Comme le relevait déja le rapport du CGEDD de 2019 sur I'accession sociale, les outre-mer se distinguent
tout d’abord des situations hexagonales par un taux de pauvreté significativement plus élevé : « la pro-
portion 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, dépar-
tement métropolitain le plus touché par la pauvreté ». Si ces chiffres méritent une actualisation, il n’en
reste pas moins qu’un grand écart persiste avec les conditions de vie hexagonales.

L’analyse par les quartiles de revenus ou de niveau de vie montre en effet le décrochage par rapport ala
métropole.

27 Courrier du 26 ao(it 2021 du Préfet de Martinique a 'attention du Président du conseil d’administration de I’Anah.

28 Arrété du 16 mars 2022, publié au JO du 20 mars 2022, qui remanie le reglement général de 1’Anah et réduit la durée
du conventionnement de 9 a 6 ans pour les propriétaires bailleurs bénéficiant d’'une subvention de I’Agence.

29 Courrier de la directrice générale de ’Anah en date du 22 décembre2021.
30 Données fournies par la Deal Guadeloupe.

31 Tableau de suivi national des financements de I’Anah.
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Figure 6 : premier quartile de niveau de vie en fonction du troisieme quartile de niveau de vie, 2015
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Source : CGEDD d’apres la base Fideli32.

La solvabilité des propriétaires pour faire face a des travaux souvent lourds du fait de la dégradation de
leur bien est réduite et, en méme temps, la capacité contributive des locataires est également plus faible.
Par ses deux extrémités, le modéle économique d'un investissement de réhabilitation est en consé-
quence nettement plus malaisé a boucler.

Une spécificité des Antilles vient encore renforcer cette difficulté : I'dge des propriétaires. Par comparai-
son avec les départements de métropole, la proportion de personnes agées parmi cette population, si
elle est faible en Guyane et a 1a Réunion, est tres élevée aux Antilles, que I’on considére les propriétaires
de I'ensemble des logements ou ceux des seuls logements vacants. Ainsi, les Antilles combinent des taux
de vacance trés élevés et une proportion tres élevée de propriétaires 4gés (de logements de tout statut
d’occupation comme de logements vacants).

Figure 2 : proportion de plus de 60 ans parmi les propriétaires de logements vacants en fonction de la
proportion de plus de 60 ans parmi les propriétaires de logements de tout statut d’occupation

(occupés ou vacants), en 2018
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Source : CGEDD d’apres LOVAC.

32 Fichier démographique sur les logements et les individus (Fidéli), produit par 'INSEE a partir des données fiscales.
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3.1.3 Adapter sans délai les régles de financement de I’Anah aux situva-
tions ultramarines dans le cadre de I'article 73 de la Constitution

Des bilans financiers communiqués a la mission par la DGOM (LBU) et par I’Anah (amélioration pour les
PB) récapitulant les engagements sur la période 2018-2021 montrent en particulier que les projets
d’amélioration du parc privé restent plutdt moins coliteux en aides de 'Etat par logement que la cons-
truction neuve de logements locatifs sociaux. Les cofits sont inférieurs de 13 % pour les propriétaires
occupants et de 46 % pour les propriétaires bailleurs. Il faut noter malgré tout une forte variabilité
puisqu’en Martinique et a La Réunion, les cofits sont équivalents quand il s’agit d’amélioration au béné-
fice des propriétaires occupants33,

Co(t moyen aides Etat 2018-2021 k€/m? Amélioration parc privé
Amélioration parc privé LL(T)S LBU rapportée au neuf LL(T)S

PO LBU PB ANAH Réhabilitation Neuf PO LBU PB ANAH
Guadeloupe 16,80 17,79 8,84 33,64 49,95% 52,89%
Martinique 25,46 13,19 4,96 25,34 100,50% 52,07%
Guyane 18,78 11,75 24,19 25,51 73,63% 46,07%
La Réunion 27,90 23,72 10,47 27,44 101,67% 86,44%
Tous DOM* 23,87 14,71 9,52 27,32 87,36% 53,84%

* hors Mayotte

D’apreés les tableaux de suivi des financements de la DGOM et de I'’Anah

En conséquence, sur le plan économique comme pour les raisons de transition écologique qui ont été
évoquées précédemment, il parait tout aussi important de développer I’'amélioration des logements exis-
tants que de construire du logement locatif social neuf.

Dans cette logique, I'aide aux propriétaires bailleurs doit étre adaptée pour se placer a la hauteur des
besoins de réhabilitation des logements privés dégradés, insalubres et indignes, et en particulier en ma-
tiere de sortie de vacance par remise sur le marché. Cette aide doit pour cela étre nettement majorée de
fagon a trouver un modele économique viable dans les situations ultramarines ou les défauts de confort
sont particulierement marqués dans le parc vacant.

En outre, le tableau de suivi des financements 2018-2021 communiqué par I’Anah indique que, sur les
240 logements rénovés, 137 'ont été en logements intermédiaires, 100 en logements conventionnés so-
cial, et 3 seulement en trés social.

Les niveaux de loyers du parc locatif privé sont nettement plus élevés dans les DROM qu’en métropole
en rapport avec le faible niveau de revenus des ménages. Le taux d’effort net, déduction faite de I'aide au
logement, y est tres élevé, voisin de 30 % pour les ménages du premier quartile de revenus, a un niveau
comparable a I'le-de-France (cf. annexe 4). Il serait en conséquence indispensable qu’une proportion
significative des remises sur le marché de logements vacants soient conventionnées en social ou trés
social. Un tel objectif se heurte toutefois a deux difficultés : a nouveau le bouclage du modéle économique,
mais aussi la prévention des propriétaires bailleurs vis-a-vis de ménages pauvres et du risque d’impayé
du loyer.

Bien que la difficulté liée a un taux de subvention trop bas soit affirmée de maniere récurrente par les
acteurs praticiens, la mission constate pourtant que le probléme n’a pas fait 'objet d’'une instruction
raisonnée et documentée.

Au niveau central de la DGOM et de I’Anah, les données sont collectées dans la fonction de « reporting »
financier de gestion des enveloppes budgétaires consenties, et non pas sur le registre de la pertinence

3311 est a noter que, pour les logements locatifs sociaux et trés sociaux (LLS et LLTS), ces cofits ne comptabilisent ni les
surcharges fonciéres ni les aides de taux, ce qui renforce le constat, nonobstant le fait que I'amélioration a une durée de
vie plus courte que le neuf, dés lors qu'il n’est pas sujet a malfacons.
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des régles a répondre a un modéle économique opérationnel. A titre d’exemple, le tableau de finance-
ment de I’Anah répertorie les dispositifs et lignes de financement ; il ne prend pas en compte le cofit total
des travaux, mais seulement de ceux qui sont subventionnables, sans visibilité sur la réfaction qu'impo-
sent les régles et plafonds d’éligibilité fixés par 'Agence. A la DGOM, le recensement ne prend pas en
compte le coit total des travaux et ne donne en conséquence pas de visibilité sur les taux de subvention
accordés.

Du c6té des services déconcentrés, les questionnements que la mission leur a adressés n’ont pas non
plus permis de disposer des éléments nécessaires pour justifier d'une proposition d’augmentation plei-
nement argumentée, a défaut d’élaboration stratégique de leur part a partir des difficultés constatées
dans le montage opérationnel des projets. Instrumentés prioritairement par les administrations cen-
trales sur les systémes de reporting gestionnaire des financements et des procédures, les services dé-
concentrés n’ont que peu la capacité de développer les outils et observations permettant de batir un
point de vue stratégique sur les dimensions opérationnelles comme territoriales, faiblesse déja identi-
fiée d’'une maniere plus globale en matiére de politiques de I'habitat dans le rapport relatif a I'accession
tres sociale dans les outre-mer.

Compte tenu de la nécessité de changer d’échelle sur le traitement des logements vacants ou locatifs
indignes, la dégradation du bati dans les conditions tropicales ne faisant en outre qu’accentuer la lour-
deur des travaux d’amélioration, la mission considere qu’il n’est plus temps de lancer des études dont
les résultats devraient déja étre acquis3+. Elle propose en conséquence, dans une logique inversée d’ex-
périmentation, qu'il soit décidé dés maintenant un taux de 50 % des subventions Anah avec la mise en
place d’un systeme d’observation des résultats produits en terme de dynamique nouvelle de la requali-
fication des logements locatifs privés, comme de I'impact sur le renouveau des centres anciens, et ce,
pendant toute la durée du prochain PLOM. A son issue, les éléments seront constitués pour décider ou
non de poursuivre, d’ajuster ou de revenir a la situation actuelle.

Cette période d’expérimentation permettrait également d’opérer une veille active sur les autres blocages
divers issus des regles en tout genre conditionnant les aides de I'Etat (ancienneté, normes techniques,
etc.).

En la matiere, la difficulté relevée est spécifique aux contextes ultra-marins et la solution a apporter doit
étre marquée, dans la logique de I'article 73 de la Constitution, par une adaptation nette et affirmée de
la politique nationale, congue pour étre destinée aux situations hexagonales.

2. Compte tenu des spécificités ultramarines et dans le cadre de l'article 73 de la Constitution, pas-
ser sans délai le taux de subvention Anah pour les propriétaires bailleurs a 50 % et mettre en place
une observation de I'impact de cette mesure sur les dynamiques de requalification de I'habitat lo-
catif privé et de renouveau des centres anciens, et ce, pendant toute la durée du prochain PLOM.

3.2 Dépasser les blocages issus des défauts de titrement, incluant la
problématique de l'indivision

3.2.1 Les défauts de titrement : un obstacle trés répandu qui nécessite de
se donner les moyens d’une action collective au long cours
Les occupations informelles sont nombreuses en particulier sur les terrains détenus par la puissance

publique, y compris au-dela des cinquante pas géométriques qui, aux Antilles, font I'objet d'un dispositif
de titrement dédié -les agences des cinquante pas géométriques-.

34 La mission n’ignore pas qu’au titre du PLOM 2019-2022 en cours et de la convention Anah/MOM/ML signée tardive-
ment en mai 2021 dans ce cadre, une étude démarre sous 1'égide de ’Anah mais dont la mission n’a pas pu se procurer le
cahier des charges.
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Extrait du rapport du rapport CGEDD-IGA de 2013 relatif aux problémes fonciers aux Antilles

Le rapport CGEDD-IGA de 201335 analysait dans son chapitre intitulé « La question du titrement doit étre
prise en compte dans son ensemble » que « le titrement constitue un enjeu sociétal et économique majeur ».
En effet, « le titrement constitue un préalable a la réalisation de nombreux projets individuels : [aides pu-
bliques et] emprunt pour acquérir ou rénover un logement, transmission de patrimoine. Au niveau collectif,
I'absence de titres pése sur la croissance du territoire en limitant les transactions fonciéres et en obérant
les possibilités d’investissements privés comme publics [...]. Elle représente enfin un véritable fléau en
termes d’urbanisme. Face au défaut d’entretien des biens non titrés ou indivis, les municipalités sont dans
l'incapacité de contraindre le propriétaire, lorsqu’il est inconnu, a réaliser des travaux de sécurisation des
lieux."

« Face a son impact, [le rapport affirmait que] la problématique des titres de propriété nécessite la défini-
tion d’une politique volontariste adaptée aux enjeux socioéconomiques antillais » qu’on peut aisément élar-
gir a 'ensemble des outre-mer. Pour cela, et notamment par référence a l'expérience du GIRTEC3¢ en Corse,
il tragait la voie d’une double approche complémentaire « pour pallier les problemes structurels de pro-
priété hérités de I'histoire » : face aux difficultés de la dévolution successorale et aux insécurités juridiques
de la notoriété acquisitive, améliorer les procédures actuelles pour les rendre plus opérantes ; face a la mul-
tiplicité des acteurs et responsabilités concernées, « mobiliser des moyens importants autour d’une struc-
ture dédiée ».

Les personnes rencontrées par la mission ont également insisté en matiere de défauts de titrement sur
I'ampleur des situations d’indivision complexes et non résolues, méme si des données consolidées et
objectivées mériteraient d’en confirmer plus slirement la jauge :
e en Martinique, 80 % de la vacance sont concernés par l'indivision sur le territoire de la commu-
nauté d’agglomération Espace Sud et 40 % du foncier bati est en indivision dans le territoire de
la communauté d’agglomération du centre (CACEM) ;

¢ en Guadeloupe la quasi-totalité des biens acquis par 'EPF tout comme les biens recensés comme
vacants dans les centres bourgs ou les dents creuses sont en indivision ;

e 40 % des logements insalubres identifiés dans le PILHi du Territoire c6éte ouest (TCO) a La Réu-
nion sont également en indivision.

La proposition de loi déposée en décembre 201737 pointait dans les contextes ultramarins que « de nom-
breux biens immobiliers sont détenus en indivisions successorales par des héritiers souvent nombreux
et géographiquement éloignés les uns des autres » et que « la multiplicité des propriétaires et la difficulté
a les réunir constituent un obstacle a la réhabilitation ou a la reconstruction des biens [...] empéchant
[...] de résorber la crise récurrente du logement outre-mer ». Elle indiquait a I'appui qu’en « Martinique
par exemple, cette paralysie du foncier est de I'ordre de 40 %. »

Il est donc maintenant urgent de prendre a bras le corps ces difficultés de défauts de titrement qui s’ave-
rent majeures pour la gestion du patrimoine immobilier bati privé ultramarin, difficultés déja identifiées
depuis plus de dix ans, mais dont la résolution n’a pas véritablement progressé a ce jour. Il est temps que
des actions résolues soient mises en ceuvre en la matiere dans les outre-mer.

3.2.2 Les dispositions hexagonales régissant la propriété immobiliére de-
venues inadaptées et inopérantes par I'accumulation vltramarine

35 Rapport relatif aux problématiques fonciéres et au role des différents opérateurs aux Antilles, CGEDD n° 9046-01/IGA
n°® 3-073/13-055/03, novembre 2013.

36 Groupement d’Intérét public pour la reconstitution des titres de propriétés en Corse.

37 Proposition de loi présentée par MM. Olivier FAURE, Serge LETCHIMY et les membres du groupe Nouvelle Gauche et
apparentés, enregistrée a la Présidence de I’Assemblée nationale le 6 décembre 2017, numéro 475, qui a donné lieu a la
loi n° 2018-1244 du 27 décembre 2018 visant a faciliter la sortie de I'indivision successorale et a relancer la politique du
logement en outre-mer.
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des défauts de titrement au fil des générations : faire évoluer les
procédures de titrement pour les rendre efficaces

Des 2013, le rapport CGEDD-IGA pointait les limites des voies utilisées pour résoudre les défauts de
titrement :
e «Processus long et onéreux, la dévolution successorale n’apporte qu’'une réponse partielle a la
problématique de I'indivision »
e «Seule réponse a la multiplicité des situations, 'usucapion (prescription acquisitive)38 com-
porte des insécurités juridiques. »

Extrait du rapport du rapport CGEDD-IGA de 2013 relatif aux problémes fonciers aux Antilles

« Le titrement constitue un enjeu stratégique aux Antilles qui ne saurait se limiter a la seule question de la
création d’un outil d’aide a la reconstitution de titres. »

« La mission estime ainsi que, préalablement a toute réflexion sur l'institution d’'une nouvelle structure, il
est impératif d’affiner la compréhension de cette problématique. Il est permis [en effet] de s’interroger sur
lefficacité du cadre juridique actuel [...] face a 'ampleur du probléme. [...] Cette réflexion [...] doit s’appuyer
sur une étude détaillée et précise de 'ampleur des besoins, afin d’évaluer la faisabilité et 'impact de toute
réforme. »

Et le rapport suggérait déja des pistes de réflexion et de parangonnage venant des pays du sud dont les
situations sociales et de rapport a la propriété fonciere se rapprochent davantage des outre-mer que la
conception hexagonale du droit de propriété installée et consolidée depuis I'époque napoléonienne. Ainsi, il
évoquait les travaux que « le conseil supérieur du notariat réalise réguliérement, en lien avec celui des géo-
meétres experts, pour la Banque mondiale pour les pays d’Europe de I'Est, d’Amérique du Sud et d’Asie ren-
contrant des problémes de titrement. Cette expertise pourrait étre sollicitée [...] pour évaluer tant l'infor-
mation disponible que les blocages liés aux procédures actuelles et formuler des propositions d’améliora-
tion ». « A cet égard, il serait sans doute intéressant d’analyser I'expérience du Brésil qui a créé une pres-
cription acquisitive de cinq ans au bénéfice des populations pauvres sur le terrain d’assiette d’'une maison
qu’elles ont construite, sans détenir la propriété du terrain. »

Ainsi, en conclusion, le rapport affirmait que « la législation métropolitaine ne prend pas suffisamment en
compte la réalité sociale [...] », préconisait « une évolution législative [qui] apparait nécessaire pour traiter
des situations d’absence massive de titres » et recommandait de missionner « le conseil supérieur du nota-
riat et celui des géométres experts sur I'amélioration des procédures de titrement. »

Si ce travail n’apparaft pas avoir été mené, plusieurs évolutions législatives sont néanmoins intervenues,
mais avec une portée qui reste limitée du fait de la timidité des évolutions eu égard a I'ampleur des com-
plexités ultramarines.

En 2017, la loi EROM3? est venue, pour les DOM, stabiliser la portée de I'acte de notoriété et réduire le
délai de recours de la notoriété acquisitive a cinq ans au lieu de trente*?. Concomitamment, la méme
disposition a été instaurée en Corse*..

38 Article 2272 du code civil : prescription acquisitive trentenaire aussi appelée « mécanisme d’usucapion », mécanisme
juridique qui permet de transformer 1'usage non équivoque, paisible et continu d'un bien en possession opposable a tous
al'issue de I'écoulement du délai de prescription.

39 Loin®2017-256 du 28 février 2017 de programmation relative a I'égalité réelle outre-mer et portant autres dispositions
en matiére sociale et économique (EROM).

40 La position doctrinale est que I'acte de notoriété acquisitive ne vaut pas titre mais preuve, d’abord simple, puis désor-
mais au bout de 5 ans, irréfragable de I'acquisition du délai trentenaire.

41 Loin® 2017-285 du 6 mars 2017 visant a favoriser 1'assainissement cadastral et la résorption du désordre de propriété.

Rapport n° 014020-02 Analyse des causes et conséquences de |la vacance dans Page 32/104
les DROM

PUBLIE




Si ce délai de recours est désormais significativement réduit, il n’est reste pas moins que la stabilisation
définitive de la propriété nécessite toujours 35 ans d’occupation continue. Comme le soulignait un rap-
port CGEDD de 2016%*2 au sujet de la situation fonciére en Corse, a maints égards tres semblable dans ses
difficultés de titrement a celle des outre-mer, « des évolutions sont nécessaires au plan juridique si ce
n'est pour sécuriser la procédure de titrement et les effets de 1'acte de notoriété acquisitive [ce qui est
désormais acquis], du moins pour réduire les délais attachés a la mise en ceuvre de l'usucapion, qui ga-
gneraient, dans cet objectif d'intérét général d'assainissement de la situation, a passer d’un délai de pres-
cription de trente a dix ans. »

En 2018, la deuxiéme loi « dite Letchimy » évoquée précédemment visant a faciliter la sortie de I'indivi-
sion successorale permet dorénavant, dans les collectivités régies par I'article 73 de la Constitution, des
décisions de partage a la majorité des droits indivis et non plus a l'unanimité comme antérieurement.
« Le Code civil prévo[yait] en effet qu'un indivisaire qui ne se positionnerait pas sur la vente ou le partage
oblige les autres indivisaires a saisir le tribunal, ce qu’ils sont en général tres réticents a faire, pour des
raisons de colit (avocat obligatoire), de longueur (réelle ou supposée) de la procédure et parce qu'’il est
toujours délicat d’entamer une procédure au sein de sa propre famille. [Cette loi] inverse cette logique :
C’est aux opposants a la vente ou au partage de se positionner de fagon active en saisissant le tribunal
[...]. »*3

Le recul sur I'application de ces dispositions n’est pas encore important et il est encore t6t pour conduire
une évaluation. Cependant, des entretiens menés par la mission aupres des praticiens du sujet, il ressort
de facon convergente que, méme s'il s’agit d'un premier pas notamment dans le cas de situations déja
claires et informées (connaissance des indivisaires en particulier), les effets de cette loi restent limités
dans les faits. Celle-ci prévoit en effet que le projet de partage porté par une majorité simple des droits
indivis doit étre notifié a tous les indivisaires ; ceci constitue une difficulté réelle pour les successions
souvent complexes, courant sur plusieurs générations, jusqu’a dix parfois. La proposition de loi qui avait
généré cette loi avait pour sa part proposé que le projet de partage soit notifié a tous les indivisaires
« dont le domicile est connu et situé en France. Si un ou plusieurs indivisaires n’ont pas de domicile
conny, la notification se fera par la publication dans un journal d’annonce 1égal au lieu de situation du
bien ». Cette limitation n’a malheureusement pas prospéré dans le projet de loi déposé ensuite par le
Gouvernement. Une telle évolution a de nouveau été refusée lors de la discussion en premiére lecture a
I’Assemblée nationale du projet de loi 3DS*4.

Plus récemment en 2019, la loi a étendu a la Polynésie francaise les dispositions de partage amiable a la
majorité des droits indivis de la loi Letchimy*5. Elle met en place pour cette collectivité d’outre-mer
d’autres dispositions. En particulier, lorsque « des biens immobiliers dépendent de plusieurs succes-
sions et [qu’ils] ne peuvent étre facilement partagés ou attribués par téte compte tenu de la complexité
manifeste a identifier, localiser ou mettre en cause I’ensemble des indivisaires dans un délai et a un cofit
raisonnable, [...] le partage judiciaire peut également se faire par souche ». Et, dans ce cas, la loi prévoit
que « la demande de partage par souche doit faire I'objet d’'une publicité collective ainsi que d'une infor-
mation individuelle s’agissant des indivisaires identifiés et localisés dans le temps de la procédure ».
L’information individuelle des indivisaires se limite alors aux seuls indivisaires raisonnablement identi-
fiés et connus dans le temps normal de la procédure. Comme le note le Cridon*¢, I'application de la dis-
position Letchimy « posera la question de la notification du projet de partage, le texte imposant la noti-
fication a tous les indivisaires [...] lorsque les indivisaires sont partiellement inconnus -cas trés fréquent
pour les indivisions successorales complexes- », le Cridon regrettant « qu'une publicité générale, telle
que prévue pour [le partage par souche] n’ait pas été envisagée »*7.

42 Rapport n° 010559-01 du CGEDD d'analyse des propositions formulées au sein du groupe de travail « Lutter contre la
pression fonciére et la spéculation immobiliére » en Corse, juin 2016.

43 Analyse de la proposition de loi, ADIL de La Réunion, janvier 2017.

4 Amendement n°2848 défendu par Josette Manin http://www.assemblee-nationale.fr/dyn/15/amende-
ments/4721/AN/2848.

45 Loi n® 2019-786 du 26 juillet 2019 relative a la Polynésie francaise.
46 Centre de recherches, d'information et de documentation notariales.

47 Loi relative a la Polynésie : la fin des indivisions complexes ? Cridon nord-est, flash 31 juillet 2019.
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Au-dela, la loi pour la Polynésie prévoit d’autres dispositions, comme le partage par souche ou la limita-
tion du droit de retour dit « fréres et sceurs », autant d’évolutions qui pourraient également étre exami-
nées pour les collectivités régies par l'article 73 de la Constitution.

Contributions de la CUF dans le cadre de la concertation sur le projet de « loi Mayotte »

Pour sa part, la commission d’urgence fonciére (CUF), mise en place a Mayotte depuis 2019 en application de
la loi EROM, a analysé la situation héritée des décrets du 4 février 1911 portant réorganisation du régime de
la propriété fonciére a Madagascar et du 9 juin 1931, portant réorganisation du régime de la propriété fon-
ciere dans l'archipel des Comores mettant en place le titrement a travers l'inscription au livre foncier, dont
I’abrogation est entrée en vigueur au 1er janvier 2008. « A Mayotte le domaine privé (des personnes privées
et des personnes publiques) correspond aux superficies titrées avant 2008 [...]. Le non titré correspond aux
biens publics [...]. A la date du 31 décembre 2007, 17 500 titres de propriété étaient inscrits a la Conservation
de la propriété immobiliére [et] environ la moitié de ces propriétés est affectée par le dysfonctionnement du
droit de propriété lié aux successions [...] Les successions des acquéreurs initiaux n’ont pas été déclarées et
donc ne sont pas transcrites, ou les actes des cadis-notaires n’ont pas été déposés pour inscription. Entre 1931
et 1980, le nombre des acquéreurs défunts est important et touche plusieurs générations d’ayants-droits. Le
livre foncier n’est donc pas a jour. Dans une société traditionnellement de culture orale polygame, plus le
temps passe, plus il est difficile d’identifier les héritiers et le droit applicable (droit local / droit commun), et
plus l'intérét des générations actuelles diminue puisque le nombre des copartageants éventuels augmente ».

En conséquence « I’essentiel du blocage provient du défaut de déclaration des déces et des successions. S’agis-
sant de la partie déclarative des dispositions prévue par le code civil (articles 720 a 730-5), nécessaires pour
établir la qualité d’héritier et le patrimoine du défunt, I'inertie des intéressés est le probleme majeur [dans
les] situations qui sont antérieures a 2008-2010 (changement du régime de publicité fonciere - suppression de
I'activité notariale des cadis). Autrement dit, la situation de biens toujours inscrits au nom de I'acquéreur
initial décédé parfois depuis 30 ans ou plus, et au moins depuis 12 ans ».

La CUF conclut qu’il « est donc nécessaire d’amender la phase déclarative en adoptant une mesure inci-
tative qui pourrait se concrétiser par un texte spécifique et d’'une durée limitée dans le temps ». Elle
propose pour cela « la disposition suivante : dans tous les cas de déces antérieurs au 31/12/2010 les
héritiers potentiels disposent [...] d'un nouveau délai de deux ans pour requérir aupres du notaire de
leur choix, un acte de notoriété successorale et une attestation de propriété immobiliere [...]. A défaut,
toute personne restée taisante pendant deux ans sera réputée renongante ». Elle prévoit également les
dispositions d’affichage et de publicité ad hoc*.

Bien qu'il s’agisse a Mayotte d'un régime foncier spécifique, la disposition proposée par la CUF pourrait
également inspirer des modifications dans les autres outre-mer afin d’accélérer la connaissance des
ayants droits et d’agir plus rapidement pour les sorties d’indivision successorales. Il n’en demeure pas
moins que les évolutions législatives pourraient également étre différenciées selon les DROM.

En conclusion, face a la complexité et au caractere massif du désordre foncier dans les outre-mer; la mis-
sion considere que pour assainir significativement et a une échéance raisonnable cette situation, il est
indispensable de mettre en place dans un délai rapproché, dans le cadre de I’article 73 de la Constitution,
des évolutions législatives substantielles venant pallier la « timidité » des améliorations récentes et per-
mettant de mettre en place des voies « rapides » de résolution des désordres fonciers.

Etant donné la technicité du sujet, la mission n’a pas été en mesure d’en proposer la consistance précise,
la conception de ces évolutions nécessitant un travail particulier sous un mandat du Premier Ministre,
entre des praticiens de terrain qui ceuvrent déja dans les DOM, en lien étroit avec la Chancellerie et les
conseils nationaux des notaires et des géometres experts, y compris intégrant les expériences des pays
du sud. Les travaux de préfiguration des GIP de titrement pourront contribuer directement a ce travail

48 Contributions de la CUF dans le cadre de la concertation sur le projet de « loi Mayotte », juin 2021.
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par 'état des lieux auquel ils procéderont pour mesurer la consistance du travail a accomplir en identi-
fiant les différentes natures des situations a traiter et des blocages a lever préalablement a la définition
des stratégies a conduire et des priorités d’intervention.

3. Sous mandat du Premier ministre, mettre en place dans un délai rapproché, dans les collectivités
régies par l'article 73 de la Constitution et le cas échéant de maniére différenciée entre celles-ci, les
évolutions Iégislatives significatives permettant une résolution accélérée du désordre foncier dans
les outre-mer (prescription acquisitive limitée a dix ans, recours a la publicité collective pour les
décisions de partage, mise en place d’'une période de forclusion de déclaration des héritiers, possi-
bilité du partage par souche, etc.).

3.2.3 Conduire et mettre en ceuvre avec ambition et constance la sortie
du désordre foncier, objectif mobilisant par nature une multiplicité
d’interventions et de responsabilités qui reste jusqu’a ce jour or-
phelin d’'une gouvernance intégratrice

Alinstar de la mise en place du groupement d'intérét public pour la reconstitution des titres de proprié-
tés en Corse (Girtec) institué par la loi en 20064, la loi « Lodeom »3° a prévu en 2009 la mise en place
d’un GIP de titrement unique pour tous les départements d’outre-mer, qui était cependant difficilement
opérable. La loi dite Warsmann5! est venue en 2011 reformer le statut des GIP en apportant des simpli-
fications substantielles concernant notamment la possibilité d’en créer a l'initiative locale et déconcen-
trant I'autorisation de I'Etat au plan local. Cette simplification a permis de réformer en 201352 1a loi de
2009 pour introduire la procédure, dite « procédure de titrement », qui peut étre conduite soit par un
GIP, soit par un établissement public foncier.

En Guadeloupe, I'établissement public foncier local a mis en place depuis plusieurs années une ingénie-
rie de titrement qu’il considére comme nécessaire a sa fonction d’acquisition fonciére, le recours a I'ex-
propriation en utilisation courante pour passer outre en renvoyant a plus tard et a d’autres la résolution
de I'indivision lui paraissant trop brutal et peu acceptable socialement. Ainsi, 'EPFL a développé un ré-
seau de compétences (généalogistes, géometres, etc.). Devant I'utilité collective de cette approche, 'EPFL
a décidé de créer une filiale dénommée HAMACS3 afin d’élargir aux différentes collectivités territoriales
le soutien a ces travaux et d’élargir ainsi la force de frappe face a I'ampleur des situations de désordre
foncier a résoudre.

Entre les deux solutions de la conduite de la procédure de titrement par un GIP ou par un établissement
public foncier, le rapport CGEDD-IGA de 2013 « [privilégiait] la premiéere hypothese. [...] Certes, la loi
n°2013-922 a prévu que si le titrement était confié a I'EPFL, ses statuts devraient étre complétés et son
conseil d’administration élargi a I'Etat, aux géomeétres et aux notaires. Une telle évolution est susceptible
d’alourdir le fonctionnement de 'EPF et de distendre le lien avec les collectivités locales dont il estI’outil
d’action fonciere. La mission a également constaté [...] qu'une telle compétence [reste] assez éloignée de
[son] cceur de métier, et susceptible de venir amputer [ses] ressources. Par ailleurs [...], 'EPFL en re-
constituant les titres de propriété pourrait étre considéré comme juge et partie dans la mesure ot son
action principale porte sur l'acquisition de biens immobiliers au profit de ses membres. [...] Enfin, il est

49 Loi n® 2006-728 du 23 juin 2006 portant réforme des successions et des libéralités, article 42.

50 Loi n°2009-594 du 27 mai 2009, LODEOM (Loi organique pour le développement économique en Outre-mer), article
35.

51 Loin® 2011-525 du 17 mai 2011 de simplification et d'amélioration de la qualité du droit, articles 98 a 122.

52 Loi n® 2013-922 du 17 octobre 2013 visant a prolonger la durée de vie des agences pour la mise en valeur des espaces
urbains de la zone dite des cinquante pas géométriques et a faciliter la reconstitution des titres de propriété en Guade-
loupe, en Guyane, en Martinique, a La Réunion, a Mayotte et a Saint-Martin, article 3.

53 Habitat Amélioration Acquisition.
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permis de s’interroger au regard des spécificités des compétences requises (juristes, géometres, no-
taires), non présentes dans un EPFL, sur le gain d'une telle mutualisation. »

Pour ces différentes raisons, déja sérieusement analysées des 2013, la mission préconise la mise en place
rapide des GIP de titrement dans les outre-mer. En Guadeloupe, afin de préserver le capital ressources
d’ingénierie de titrement développé par 'EPFL, le GIP aurait tout avantage a s’appuyer par voie conven-
tionnelle sur I'ingénierie développée au sein de la filiale Hamac. Ainsi, seraient exercées les pleines fonc-
tions de gouvernance associant I'ensemble des compétences et autorités nécessaires, y compris I'Etat,
comme le prévoitlaloi. Cette option présenterait I'avantage de pouvoir s’appuyer par conventionnement
sur les capacités d’ingénierie déja constituées par I'EPFL, sans dénaturer sa gouvernance.

Il sera en particulier important d’associer dans le GIP la Chambre des notaires ainsi que la DRFiP. Con-
cernant les notaires, de nombreux interlocuteurs de la mission ont clairement évoqué qu’ils se sont dé-
sengagés de ces procédures. Si 'on peut entendre que le modele économique de leur intervention n’est
pas acquis, leur role est néanmoins indispensable. Leur participation au sein de cette gouvernance col-
lective qu’est le GIP parait essentielle pour consolider leur implication.

Par ailleurs, il a été signalé a la mission que la recherche des propriétaires des logements vacants se
heurte a des difficultés d’identification et de domiciliation. Ainsi, 90 % des courriers reviennent a I’en-
voyeur. Or, pour bon nombre de biens, 1a taxe fonciére est tout de méme prélevée. Le partage des fichiers
de la DRFiP, que rend possible la confidentialité aux travaux du GIP conférée explicitement par la loj,
permettrait de faciliter I'identification des interlocuteurs effectifs.

L’ADIL de La Réunion, a I'occasion d’une étude sur I'indivision que lui a confiée I'intercommunalité du
Territoire cote ouest dans le cadre de son PILHi5* constate en effet que « les compétences nécessaires a
ces missions [de titrement et] la maitrise de la documentation qui permet de les mener sont actuelle-
ment fragmentées entre différents organismes publics et privés ». L’ADIL souligne dés lors que « la créa-
tion d'un GIP, organisme doté de sa propre gouvernance, regroupant toutes les compétences nécessaires
permet la maitrise de tous les aspects spécifiques dans un cadre juridique et technique unique et assure
donc l'efficacité du travail. »

Par son article 248, la récente loi dite 3DS55 a complété la deuxiéme loi Letchimy visant a faciliter la
sortie de l'indivision successorale en prescrivant que dans les collectivités régies par l'article 73 de la
Constitution [...], chaque établissement public de coopération intercommunale nomme un référent
chargé du recensement des propriétés en indivision [...] ». Si la présence d'un tel référent parait
judicieuse pour I'identification des indivisions, la résolution de celles-ci nécessite en tout état de cause
'action coordonnée de I'ensemble des acteurs compétents au-dela du seul EPCI.

A ce jour, si la commission d’urgence fonciére préfiguratrice du GIP a Mayotte (CUF) est bien en place,
aucun GIP n’est actuellement en fonctionnement dans les autres départements d’outre-mer, bientét 10
ans apres l'installation du dispositif dans la loi, méme si en Martinique la création du GIP est en discus-
sion depuis 2019 sans qu’a ce jour elle n’ait abouti, alors qu’elle reste annoncée comme imminente.

Selon la Deal, I'adoption de la convention constitutive achopperait sur le choix de la présidence entre
I'Etat et la collectivité territoriale de MartiniqueSé. Cependant, méme si un co-financement des GIP est
envisagé entre I'Etat et les collectivités, il n’en demeure pas moins qu'il s’agit en I'occurrence d’un travail
technique, a forte dimension juridique, garant du respect des régles régissant le droit de propriété. Il est
donc logique, comme pour le GIRTEC depuis sa création, ou comme pour la CUF a Mayotte, que la prési-
dence soit assurée par un magistrat. La loi instituant les GIP de titrement dans les outre-mer devrait dés
lors étre complétée par une disposition prescrivant que ceux-ci soient présidés par une personnalité
qualifiée désignée par arrété conjoint du ministre de la justice et du ministre chargé de I'outre-mer, aprés
avis de la collectivité régionale ou territoriale concernée.

54 Etude sur l'indivision, ADIL de La Réunion, octobre 2019.

55 Loi n° 2022-217 du 21 février 2022 relative a la différenciation, la décentralisation, la déconcentration et portant di-
verses mesures de simplification de l'action publique locale.

56 1] est a noter que le méme débat semble s’ouvrir pour le GIRTEC entre I'Etat et la collectivité de Corse.
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La question du financement de ce travail au long cours ne doit pas étre éludée. Le rapport IGA-CGEDD
de 2013 I'évoquait déja a propos du GIRTEC : « Si les résultats de cette structure sont indéniables, son
colit de fonctionnement n’est pas négligeable », mais soulignait « que le cofit global du GIP doit étre ap-
précié au regard des gains fiscaux potentiels, pour I'Etat comme pour les collectivités locales. C’est no-
tamment le cas pour les conseils [départementaux] ou [les] collectivités [territoriales] qui percevront
potentiellement davantage de droits de mutation a titre onéreux ». A cet égard, la proposition de 1oi5”
qui a conduit a la publication de la loi n® 2017-285 du 6 mars 2017 susmentionnée précisait en effet
dans son exposé des motifs que I'action du GIRTEC a « eu un impact positif sur les recettes fiscales [...] ».

Ainsi, la mobilisation de fonds publics pour accomplir ces taches de résolution du désordre foncier parait
totalement justifiée au regard des rentrées « directes » qu’elles procurent par la fiscalité fonciére et im-
mobiliére, mais aussi de maniére indirecte par les dynamiques économiques que le déblocage du foncier
permet comme le souligne I’ADIL de La Réunion : « le GIP permet de libérer du foncier disponible a des
opérations d’aménagement, de construction et d’amélioration de ’habitat au bénéfice des ménages dé-
favorisés mais aussi des entreprises du batiment et du monde économique en général. »

En tout état de cause, le financement pérenne du GIP doit étre assuré. La LBU permet a I'Etat de partici-
per pour sa part au financement des GIP de titrement. C’est ainsi que la CUF de Mayotte est financée ;
pour le GIP de titrement de la Martinique, la contribution de I’Etat & son fonctionnement, prévue a part
égale avec la collectivité territoriale, est également programmeée au sein de 'enveloppe de LBU dont bé-
néficie la Martinique.

Le rapport CGEDD de 2016 relatif au questions fonciéres en Corse, constatant qu'il « est acquis que 20 a
30 ans sont encore nécessaires pour disposer d'une situation saine », préconisait de pérenniser le GIR-
TEC, créé au départ pour dix ans, et corrélativement « de prévoir un financement de longue durée qui ne
soit pas a négocier chaque fois au fil des exercices ». Il recommandait en conséquence « d’asseoir le fi-
nancement pérenne du GIRTEC sur une taxe additionnelle a la taxe spéciale d’équipement (TSE) dans la
mesure ou il contribue a la production de foncier ».

Cette piste de solution de financement pérenne présente I'avantage certain de doter le GIP de moyens
non soumis a la précarité de I'annualité des exercices budgétaires. Une TSE dédiée, de 'ordre de 3a 5 €
par redevable - sans préjudice des plafonds, afin de ne pas venir restreindre les capacités d’action des
EPFL, EPFA et Agences des cinquante pas géométriques - apporterait la stabilité de long terme qui lui
est intrinsequement indispensable.

4. Mettre en place sans délai les GIP de titrement dans les départements d’outre-mer a l'initiative
de ’Etat. Instaurer la désignation par arrété interministériel d’une personnalité qualifiée pour en
assurer la présidence, apres avis des collectivités régionales ou territoriales. Y associer la DRFiP et
la Chambre des notaires. En prévoir le financement dans la durée, soit par le biais de contractuali-
sations longues (contrats de plan), soit sous forme d’une taxe dédiée.

A Mayotte, I'installation du GIP s’effectuera le moment venu a la suite aux travaux de la CUF déja mise en
place.

3.2.4 Dans I'attente, dissocier la résolution de la question fonciére de
I'aide au montage des projets d’amélioration des logements

Le temps que les gouvernances de titrement se mettent en place, qu’elles obtiennent des résultats signi-
ficatifs, notamment a I'aide d’évolutions législatives facilitantes mais qui nécessiteront également un cer-
tain délai de mise en application, les besoins immédiats d’amélioration et de réhabilitation des loge-
ments privés dégradés resteront difficiles a satisfaire. Il est donc indispensable de mettre en