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QLorsquelOon essaidOZtendre un noyau urbailnest presquetoujours
indispensablede prendrecertainesdispositions applicables au-del” du
territoire etdela juridiction dela municipalitZ.Et comme il estlifficile, et
parfois absolumenimpossible dOharmonisdes intZrstsde chacunedes
municipalitZs™ la juridiction desquellegessortle terrain urbanisable,
|Oextensione sOeffectugas oumal, et ellene peut nisatisfaire™ 10esprit
dOunification qui doit prZsidersa rZalisationni ~ 10intZretprZsent o
venir du noyau agrandi. Combien dOirrZgularités dOabsurditZs
proviennent de causes semblalds

lldefonso Cerda, ThZorie gZnZrale de IQurbanisatidi867

Q De ce que nous nous proposons avaaut dOZtudieta rZalitZ,il ne
sOensujias que nousenoncions™ IOamZliorer nousestimeriongjue nos
recherchesne mZritentpas une heure de peirse¢ ellesne devaient avoir
quOunintZret spZculatif. Si noussZparonsavec soin les problemes
thZoriquesies problemes pratiquesg nOest pas pour nZgligegsderniers
- cOest, au contraire, pour nous mettre en Ztat de mieux les rZgoudre.

Emile Durkheim, De la division du travail, 1893
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Introduction gZnZrale

Le logement, tant en ceui concernesa production quesa rZpartitionspatiale,est un
Qproblsme publi¢E aisZment comprZhensilgartous.Chacunentrevoit lanZcessitZ dOavoir
un toit pour y habiteet peut fairele constatdes difficultZs que rencontre une pemissante
de la population™ trouver un logement en adZquation aveesbesoins.De meme, tout le
mondepeutconstateuOikxistedes @uartiers de richég et des Quartiers de pauvriset
percevoirles effetsde la sZgrZgation socio-spatiaé@ milieuurbain. Chacunenfin, peut
mesurer |IOampledesmanifestationslela crisedu logement erbservantOespaceublic de
nos villes.

ParadoxalementOactiorpublique dZveloppZen direction dela question dulogement
demeureextremement complexeyoire opaquépour le senscommun : Qillisibles,
incohZrentes et inefficace$els sont sanslouteles trois adjectifsles plus couramment
utilisZs pour qualifiedes politiques dulogement en Franée (Driant, 2009, p.7De fait, le
constatse borne souvent” |0Zchede IQactionpublique dande domaine, puisquées
manifestationgles problemes publickZs au logemenéemblentde plusen plus prZgnantes
pourles citoyens. En effelen dZfinitive,le logemennOa pratiquemejamais cessdOetre
un problemesocial, Zconomique, idZologiqupolitique, auquel peu dgolutionsont pustre
apportZes de faeon satisfaisante et durdblgAsher, 1995).

CommentlOactiorpublique sOorganise-t-ellour faire faceaux problemes publics qui
existentdansle champde IOhabitat €0est cette questiontres gZnZrale que notthese tente
dOapporter d&8Zmentsle rZponssouslOanglgarticulier de €a fabriquéE des politiques
localesde IOhabitatComme pour dOautres politiqsestorielles|a territorialisationappara’t
en effet commeine des rZponses organisationnelles dZployZd®Rtatiansle champde
|IOhabitatDepuisle dZbut desnnZed980,|0actiopubliqueendirection dedOhabitat est ainsi
progressivement de ples plus appelZe sOZlaborat ~ semettreeniuvre localementse
traduisant par IOZmergence des politiques locales de IOhabitat.

Cettethese propose dOapporter Holairagesur cette territorialisatioh pourquoiet comment
a-t-elle ZtZ misesur I0agendpolitiquel? QuOinduit-elleen termesde rZpartition dda
responsabilitZ publiquen matisredOhabité Au concret, comment cgmlitiqueslocalesde
IOhabitasOZlaborent-elles sont-ellesmises eriuvre ? Et, cette territorialisation est-elle
gage dOunmeilleure efficacitZsocialede I0actiompublique en direction dulogement?
Finalementgque sejoue-t-il derrisre la territorialisationdOune politiqusectorielleentermes
de reconfiguration des rapporentre IOEtat eQle localE, ainsiquOentermes de
renouvellement desodalitZsdOaction publiquienpliquZespar des politiqueserritoriales
et/ou territorialisZé3

! Si la notion de @robleme publi¢Elest intuitivement comprZhensible, elest pas poautantsimple
dZfinir. Loin dOstre un fait objectif, un probleme public reprZsente pllg™toduit dOun processus de
problZmatisatioret QlOexistenceOurfait objectif nOimplique pasa qualification automatiquesn tantque
probleme publi¢E (Sheppard, 2009, p. 34®JusieursdZfinitions dda notion de @robleme publidE coexistent
dansla littZraturescientifique: cOes@llOensembiges problemes pereusommeappelant un dZbat publigpire
IQinterventionles autoritZs politiquelZgitime¢E (Padioleau, 1982, p.25), taut probleme pourlequel il existe
unesolution(Wildavsky, 1979), owencore cOesimpIememquand Qes genscommencem penser que quelque
chosepeutetre fait pour changer lasituationE quele probl-me dewenlalorsgpubllc'E (Klngdon 1984, p.114),
ce qui sous-entend que IOexistence dOune solution nOest pas nZcessaire pour qudun probleme soit public.



|. Mise en contexte du sujet : IOhabitt IOaction publique

Afin dOintroduire notrsujet, noussouhaitongappeler brisvemenen quoi et comment le
logement fait probleme pour IOaction publique.

1. La triple dimension du logement sociale, Zconomique et urbaine

Lesenjeuxpublics des politiques d®habitapeuventseclasser ettrois catZgorieks le social,
IOZconomiquet IOurbaih(Driant, 2009) En effet,Qle logement est caractZrigar unetriple
identitZ: dOaboraa prZsence dans notsée quotidienne commeabri, mais aussicomme
rZceptaclade I0intimitZ edela cellule familialé; ensuite, cOest IOwlsmatieres premisres
de IOespacbk%otice qui le metainsi auciur du paysageet desconfigurationsurbaines;
enfin, son r™l&conomique; la fois commeobjet produit par unsecteurindustriel et
artisanal et commepatrimoine dZtenu, gZ&t gZnZrant desevenudE (Driant, 2009, p.11).
LOexplicatiorde ces enjeux aide " introduire kflexion sur les politiques delOhabitat
comprendre ladiversitZ desenjeuxdes politiques dlllogementpermet dOeirmterpther les
diffZrentes dimensionsa diversitZ destemporal|tququIIesupposentl,a prolleratlon des
lois et des mZcanismes dOaides et le large Zventail des acteurs impliquZs.

Les enjeux sociaux du logement

E 10Zvidence, le logement d€tabordu coeude fortsenjeuxsociaux: il sOagitle rZpondre
globalementaux besoinsen logemende la population. Ilexiste en effet aujourdOhuwri
consensusocial sutle fait quOikestnZcessaire quehacunpuisse disposer desoyensde se
loger dans les meilleures conditions possibles, damsl@ement dZceif.

Les moyensaffectZs aux enjeusociauxde IQactiorpublique en matiere de logementse
dZclinent principalemergn trois modalitZsune modalitZquantitativéconsistant accro’tre
le volume deOoffre I"oe la productionmarchandae parvient pas rZpondrée [Qintensitde
la demande, unmodalitZ Zconomigqueeillant~ ce quelOoffredisponiblesoit financisrement
accessiblg¢y comprispourceuxdontles moyensontlimitZs) etsanscompromettre les autres
nZcessitZs vitales, umeodalitZqualitativévisant™ ce que [Qoffredisponibleet accessible
rZponde ‘unensemble de normes assurant ~ tongogement @ligne et dZceli adaptZ ~ ses
besoins (Driant, 2009).

Cestrois modalitZsse dZclinentselonla diversitZ desituationslocales etdOintensitZ da
pression dda demandeElles appellenune approche territorialisZdes besoingt rendent
plus ou moins nZcessaire une intervention publique.

Au demeurant|es enjeuxsociauxdu logementvont bienau-del” de la stricte rZponseaux
Qbesoinsen logemenE' delOensemblge la population.Si avoir un toit pourseloger estune
nZcessitZ jusquOdevenir un droit dans naociZtZsontemporaines au meme titgpiele
droit "~ la santZou” I0Zducation le logemenneselimite pas” la dZfinition dOuabri pourse

2 Seulela premiere dimension (sociale) plate logement la fois commefinalitZ et commeoutil, alorsqueles
deux autresdimensions(Zconomiqueprbaine) nefont que IOutiliserpour atteindredesfins qui le dZpassent
(Driant, 2009).

% Les caractZristiquege @dZcence dOutogementsontdZfinies pailOarticles dela loi nj89-462 du Guillet
1989 modifiZ par IQarticlel 87 dela loi SRU du 13a0Zt2000et par sondZcret dOapplication nj2002-120 du 30
janvier 2002.Trois principes permettent dOZvallzeconformitZdOunogement aux caractZristiqués dZcende
le logementne prZsente pas de risqueanifestespour la sZcuritZphysique des occupants logementne
prZsente pas de risquemnifestegpour la santZdes occupantde logementdoit stre pourvu desZquipements
habituels permettant dOhabiteog@nalemeriE le logement.

* La notion de @®esoinen logemenE dZcoule duwonstatde IQincapacitétructurelledu marchZ “rZpondre
toujours efficacement ~ la demande et justifie la mise en place de moyens visant " cett@@roapacitZ.



protZger du froid. ljoue en effetin r™le primordiait bien plus global poue dZveloppement
delOindividugdanssa santZ, sa sZcuritZ, smimitZ, savie socialeet familiale!; il estun lieu
majeurdOaffirmation dindividude sesrelationssocialeset de la place quOtient dansla
sociZtZLesadresses dés typesde logementonstituentlesmarqueurssociaux(Pineon et
Pineon-Charlot,1989; Brun, 1994, Donzelot,1999E), voire des GtigmatessociauxE
(Goffman, 1975).

Les dimensions sociales des politiques de IOhabitat comportent schZmatiquement deux volet

- Agir sur les parcoursrZsidentiel&glansune approche gZnZraliste des besensdogemerit
cOest ici I0Zquilitgbal dusystemequi estrecherchfin de permettrda fluidification des
parcours rZsidentielst dOoffrir une offrecorrespondant ~ ladiversitZ des besoins.
LOensemble des diffZrentes catZgories de mZnages est alors concernZ.

- Agir en faveurdu droit aulogement cOest idine gestiorcatZgoriellede [Qactiopublique
qui est privilZgiZe,celle endirection des populationkes plus pauvresLa politique du
logement devient alors une politique de lutte contre 10exclusion.

Les enjeux Zconomiques du logement

Le logement est ensuite outil majeurde rZgulation pour politique Zconomiqueationale.
LOimmobilierZsidentielconstitue 1Qudes principaux domaines dOactivitA@iedustrielu
b%timentaquelle est IQudes secteursmajeursde IOZconomiaationale.Le secteurdu
b%otimehteprZsente un peu plus de dewidions dOemplois dZpendantsldgementde sa
constructionde sonamZliorationde sonentretien etle sagestiof. Des lors, on comprend
bien I0enjeu macro-Zconomiquet, micro-Zconomiquegque reprZsentactivitZ liZeu
logement, tant en termee constructionsieuves que deavauxsurle parcexistant.COesau
regard deces enjeuwquelOorpeutlire une parimportantedesaides “la productionet de
leurs modalitZs dOoctroi.

De plus, comme premier poste de dZpense deZnages, le logememsse un poids
considZrablelansles arbitrages consommation/Zpargeeesderniers.LOaccroissemedt

cozt du logement conduinZcessairement des arbitragesde consommatiorgui peuvent
porter prZjudiceux autressecteursde I0Zconomiaationale.DOoe,pour IOEtat, 10enjele

modZrer IQeffoftnancier desmZnages erZinjectant danta consommatiorune part des
dZpensesffectZes au logemeéntes aides " lapersonnecontribuentpar exemple "~ cette
logiquepourles mZnages fevenusmodestesDansle meme temps, le logement appodes

ressources fiscales tres importantes pour la puissance publique.

Le pilotage dd®ZconomiparIOimmobilierZsidentiel releve donc de politiques nationdles
forte connotatiorfiscale et fondZessur desimpulsionsdonnZeswux mZcanismesu marchZ.
QMemesi leur IZgitimitZnOest pas douteus@agissamte contribuer™ I0emploiauxcomptes
sociauxet aux budgets publicgespolitiquessoulsventquelques questions ~ propos baur

® Le secteurdu b%otimengst composZOun nombre relativement faible de grarerseprises vocation
nationaleet internationale ede tres nombreuses petitestructures spZcialisZaglevant ddOartisanau-del®
desentreprisesjui assurentlirectementa construction, IQactivitZ liZe au logement molilessicoup dOacteurs
de la conceptionde la promotion, dela commercialisationde la gestion,et, en amontde la fabrication des
matZriaux etdes Zquipementsge leur transport, etcOn peut Zgalement ajouter ~ cette liste $ecteurdu
financement immobilier qui constitue un des piliers de IQactivitZ bancaire.

¢ SelonlesfZdZrations dOentreprisesmcernZes, chaque logement constaptZsentenviron1,5 emploig: une
baisse dda production de 10 00lbgementssignifierait doncla perte de 15 00@mplois.DOosle cZlebreC
Quand le b%otimenva, tout va! E (expression dOun dZpukfartin Nadeau,en 1849, reprise depuis
rZgulisrement).



cohZrencavecles autres grand®njeuxde la question duogementsurtoutlorsque ceux-ci
imposentune approchespatialisZeet une vision du long terméE (Driant, 2009, p.60). Ces
interrogationssont particulisrement prZgnantes propos des dimensions urbaines des
politiques de IOhabitat.

Les enjeux urbains du logement

Enfin, le logement estine composante majeurges politiques urbainésil est IQuneles
principalesmatieresdu cadreb%otet pluslargementdu cadrede vie,en milieuurbaincomme
dansles zonesurales.Les enjeuxurbains duogementont pris un poidgonsidZrableepuis
le dZbut desinnZe4990autourdes questions daixitZ sociale,derenouvellementirbain, et
dOenvironnement.

Un objet de Qolitiques diffZrenciZeg

Cettetriple dimension duogement erfait un objet d&Jpolitiques diffZrenciZ&s (Driant,
2009). Les politiques publiquesentantdOagisur cet objet QlogementE peuvenen effet
visettout ~ la fois ~ rZpondreaux besoinsen logementes diffZrentesatZgoriesde la
population,” amZliorer laqualitZ dela ville et ~ ma’triser IQurbanisation, mais adssi
participer aux grands Zquilibres de I0Zconomie nationale.

Les politiques dulogementsemblentainsi devoir prendreen compte lanotion dOintZret
gZnZral(IOaspiration un logementdZcentselon segpropres besoingt ressourcesest
gZnZralement partagZa sociZtZdanssonensemble a intZret ~ cguele plus grand nombre
puissese loger dignement)et rZpondre™ une sommedQintZrets particuliersxtremement
diverd: les mZnagegui souhaitentrouver un logementen adZquation avdeursbesoins
(mais qui dange meme temp®nt uneaspirationplus oumoins consciente ~ IQentre-spii
rentre directemergn contradiction avec lgmlitiques promouvaria diversitZ ddOhabitat),
les Zlus locauxjui souhaitentZpondreaux besoins - divers - dieurs administrZémais qui
souhaitentdansle meme tempsgarderla ma’trisede leur peuplementieur permettant
potentiellement une rZZlectiost,qui doiventarticuler laquestion duogement aueste de
leurs stratZgiedocales en termedOamZnagement urbaiel opZrateurs privZst publics
(dontla logiquepatrimoniale peut venise heurteraux logiques territoriales), lgecteurdu
b%timenties associationgui dZfendentOacceget le maintien) ~un logementpour les
populations les plus dZfavorisZes, etc.

LOanalysales politiques duogementsupposedonc dOintZgrer desotivations, des
temporalitZs etles gZographies divers€CettemultiplicitZdOenjeux dessine une pluralitZ de
politiques dont ometrouveles tracesaussi bien poutraiter des outils quOilsobilisentque
pour comprendre lesicteurs quiles coneoivent et lesmettenten fuvre. 1l en rZsulteun
ZcheveauOinteractions dont aucune des dimensions, piss¢&ment,ne permet une
comprZhension complet€ettevision systZmiquaide ~ comprendre la fois laquantitZ de
lois etreglementsauxquelde domaine donnéeu et le caracteresouventres compositedes
grands textes votZs depuis les annZes EQ@¥iant, 2009).

2. La crise du logemenit une notion multiforme

Les conditionsle logementde la majoritZdesmZnagesjui viventen FrancenOont pasessZ
de sOamZlioreau coursdes quarante derniereannZeS Pour autant, lesentiment

" PlusdOumZnagesur deuxestpropriZtaire desarZsidence principale (57%} dansla plupart descas, ilsOagit
dOunenaison individuelle confortable spacieusel OZquipemesanitairedeslogementssOesgZnZralis£t les



dOinefficacitZ d@actiopublique danse domaine reste forgutant chez les acteurs agissant
dansle champdelOhabitatjuOageinde lOopiniorpublique.De fait, le logement continude
faire problemeet le caracteralurable dda crisedu logement espereu aujourdOhupartous.

Ce qui nOa pas toujours ZtZ |& cas
Le logement rZsurgence dOun probleme public

On peut distinguetrois pZriodes dankDhistoire contemporaine Erancecorrespondant
trois conceptionsle la crisedu logement etdes rZponses qui peuventtye apportZepar
IOaction publique.

La premisre Qcrise dulogementE, au lendemaide la secondeguerremondiale, eshZe dda
pZnurie déogements liZe auwdestructions duesla guerre Elle adonnZlieu pourla premisre
fois ~ deseffortsde quantification degements existante la part delOEtatAfin de pallier
cettesituationde crise (Flamand,1989), de grandes opZrationsabmstructionsontlancZes
des la fin desannZe4950 dans beaucoup dOagglomZrafransaisesos se sondZveloppZs
lesgrandsensemblesiOhabitatocial,le plus souvent souforme detours etde barresA cette
Zpoque, lgproduction deces logements avaitOabord pour objectif deger les classes
moyennesDansle meme temps, ces logemerdat permis de rZsorbées "lotsdOhabitat
insalubre(citZs detransit, bidonvillesE) et ont Zgalemenservi~ loger les populations
immigrZesvenuesen Francepouraider ~ lareconstruction deelle-ci. PlusgZnZralementes
logementont rZpondd uneconception ascendantes parcours rZsidentiels ldé-rancedes
trenteglorieusesen Ztant censZs jouern®le d@Scenseur rZsidentiget de transitionvers
|Oacces " la propriZtZ pour leurs habitants.

Cependantentre1945et le milieudesannZeg950, la crisedu logementnOa pas vraiment
suscitZdOintZrst dea™tdes dZcideurs politiques. CGasiclOappedieIOAbbPierre™ IOhiver
1954 qude termede Qcrise dulogementE sOedliffusZet a commencZ fentreren politique.
Cette premiere Erise dulogementE Ztait alors centrZerle logemendes (auvretE, des
sans-abridesmal-logZs eserZsumaif une vision quantitative diesgement il y avait crise
du logement parce quOil nOy avait pas assez de logements.

DanslesannZe4960et 1970, la thZmatiquelela crisedu logementdes plus pauvreslaissZ
place” celle de la Qcrise urbainte. Les chocgpZtroliers desinnZesl970 et IOinstallation
durable ddensions Zconomiquest fortement perturblé schZmale peuplement des grands
ensemblesiOhabitagocial.Les populatlonsiesplusalsZeS)nt peu peu qwtthesquartlerset

la mobilitZ des habitantdes plus prZcairesOestrouvZede plusen plus entravZe Ces
quartiers vont ped peuconcentrerdes habitantsumulantdes difficultZsZconomiques et
sociales et devenir de#tegritoires dOexclusith (Beaud, 2007).

LOapparitiomu theme de la @mixitZ socialéE dansles politiques publiques fransaisesst
intimement liZe aux Zvolutiordu peuplement deesgrandsensemblegKirzbaum,2008).
Une vision plus qualitative déa crisedu logementsOesalors dZveloppZe universitaires,

surfacesmoyennesieslogementsOont pasessle crotre. En1970,chaque individwlisposaiten moyennele
22 m2 pour plus de 40 m2 aujourdOhui (Driant, 2009).

® MalgrZ sonapparencele nouveautda rZsurgence di crisedu logement exprimein sentimentde fond qui
marque la conscience collectidepuisiOapres-guerre. LOimpressitmcrise sOesperpZtuZenesme dansles
pZriodes dOembelliekean-Claude Drianmontre quOQne analyse plufine meten relief une successiorde
phases dOaccalmiglustrZespar IOannonce, Zgalemenricurrente,de 10idZeque Qa crise estderriere
nousEE: cf. les ZnoncZsu rapport Barren 1976 ou certaines Ztudes menZes au cdefis secondemoitiZ des
annZes1990 @qui voyaientdansla croissancedu nombre déogementssociauxvacants edifficiles " relouer
une @Ztente de la demarl@ (Driant, 2008, p.6).



mZdiaspuis acteurspolitiques dZnoncemes @maux des grandsnsemblel&. Henri Lefebvre
a ZvoquZ |glcrise dda ville!E (etsoncorollaireQle droit” la ville), provoquant une prise de
consciencadans|OhistoiredesidZessur la perception dda ville comme enjeude sociZtZ
(Lefebvre, 1968)Le livre blanc deHLM en1975a actda transitionvers unecrisedu cadre
de vie ciblZe sur certains territoires, cumulant pauvretZ et dZprZciation de IOhabitat.

Depuisles annZe4980et 1990, la crisedu logement appara”t comme peoduit dZrivZ des
difficultZs Zconomiques etociales. Uneision dela criseplus englobantesOestnposZe : ce

ne sontplus seulementes plus pauvres qui nOarrivent paseloger maisune part de plusn
plusimportantede la population.En effet, la criselu logement touche Zgalement les classes
moyennes jusquOalamslativementZpargnZesCe qui pose problemegOest ~ Idois la
question ddéOacces au logemefvision quantitativelt celledela localisation etlela qualitZ

du logement (vision qualitative).

Les manifestations actuelles de la crise du logement

AujourdOhuilalcrisddu logement est efait le rZsultatconjoint deseffetsde la conjoncture
desmarchZs immobilierscombinZs’ ceux desZvolutionssocio-dZmographiqudset du C
constatdOunéncapacitZ croissante delQactiorpublique € inflZchir ou corriger ces effets
lorsquQilssOaverentontradictoiresavec la satisfactionde I0ensembldes besoinen
logement sur tout le territoite (Driant, 2008, p. 5).

Les marchZs immobiliemsnt en effet connwne flambZeénZditedanslOensembldes pays
industrialisZsdepuisle dZbut desannZes2000. En 2008 (avantla crise Zconomique et
financiere de 2008-2009)e nombre de ventes degementseufset anciensmOavaiamais
ZtZ aussi ZlevZ malgi&s prixayantplus que doublZnune dizaine dOannZésttesituation
a entretenu@IOillusiondOune dynamiqueertueuste (Driant, 2008, p.5phez beaucoup
dBacteurs d®immobilier, avec 10idgeOelle profiterait, pde jeu deseffetsde cha’ne;
IGensembldes mZnages. EmZalitZ,cette phase dOeuphorimmobiliere (2000-2009)a
produit exactemente contraire.Le clivage entrdes propriZtaires (quisolvabilisZspar des
conditionsde crZditsfavorables - niveau bas desix dOintZretallongemente la durZe des
prets - ont pu rZaliser des plus-values)les locataireg¢dont la mobilitZ rZsidentielleest
contraintepar|Oexplosionles prixet qui accedentde plusenplus difficilement” la propriZtZ
ou meme " la mobilitZ au sein du parc locatif) sOest considZrablement creusZ (Driant, 2009).

Les premisres victimes dee clivage croissant entygropriZtaireset locatairessont les
habitants du partocatif social,de plusen plus contraintsdansleur mobilitZrZsidentielle.
Ainsi, au coursdes dernisresannZes, ldaisse duaux de rotationau seindu parcsociala
entra’nZune diminutionimportantede IQoffredisponiblé®. De facto, les demandeurs dOun
logementsocialvoientleur chancalOyaccZdefortementserestreindré en 2008,seulement
un tiers des demandeurs degementsocial (hors demandes dautation) a ainspu accZder
au parc HLM.

® Une des premisrescomposantesle la Qcrise dulogementE rZsulte de€volutionssocio-dZmographiquegii
nOont pagtZ anticipZegarles dZmographest laprospective nationalé.e vieillissement dda populationet la
fragilisation des parcours de vie, m@ins en moins linZairgaugmentation des divorcesbaisse desnariages,
recomposition desellulesfamiliales, prZcarisation des parcours professionnelsg), onetfets directssur la
demandeen logementdu point de vue quantitatif (augmentation du nombrend@age®t donc des besoinsn
logement) etjualitatif (diversificationdes besoirsaugmentatiordu nombre de personnssuleset rZductionde
la taille des mZnages, multiplication des catZgories de mZnagesE).

1 dLe nombremoyenannuel demobilitZsdansle logementsocial a baissZ de 120 000 unitéatre 1999 et
2005. COest autant dOattributiensnoins pour ceuxqui constituentles filesdOattente quOallongengOest
aussi I0Zquivalent de deux annZes de production neuve au rythmg ¢tigeit, 2008p.6)



ParconsZquenigsformes desubstitutionau logementdZcentsediversifientet augmentent.
Ainsi, selonles estimationsle la Fondation AbbZ Pierte plus dOumillion de personnes
sontprivZes ddogementpersonnéen 2010 100 000 personnesont sans-domiciléixe, 250
000 personnesonthZbergZes dare cadrede dispositifscollectifs, 100 000 personnes
rZsident de fason permanente dans clapings150 000 personnesnthZbergZeshezun
tiers, et envirorB00 000 personnes vivent dans deaditions atypiquegchambres dOh™tel,
logements meublZs, habitations de fortune et constructions provisoiresE).

Au-del” de la multiplicationde cesformes de (Pon-logemeriE, les mauvaises conditions
dOhabitate multiplient. DOapresineestimationrZalisZe paOlinsee eP008, danse cadrede
la mise enfuvre du droitau logemenbpposable (Dalo), 520 530 000mZnages Ztaient
susceptiblesle rZpondraux criteresdela loi Dalo* en FrancemZtropolitain&. LesrZsultats
de IOEnquste Logeméfitde 2006indiquent,quant” eux, que plus de deumillions de
personnes vivenencoredans dedogements inconfortablesie mauvaisequalitZ et/ou
surpeuplZs. De surcrolgs faibles revenuslesmZnages corrZlZsune mauvaisequalitZ
thermiquedeslogements et ~ I0augmentatitescoztsde IOZnergi@nt conduit ceslernisres
annZes “une augmentationdes situationsde mal-logementrelevant dela QprZcaritZ
ZnergZtique.

Au final, lesdifficultZs, dOune part poaccZder un logementguel quOoit, et dOautre part
pour accZder “un logementen adZquation avees besoins desnZnagegconfiguration
familiale, distance domicile-travail, ressources financieret.), concernentine part
grandissante d&a populationet sontloin dOstre rZservZesix populations dZfavorisZes.
DOapresune enqueterZalisZeen 2009°, 80% desFran-aisestimaient alorsjud@l Ztait ¢!
difficile de trouver un logemeniE, et parmi eux 37% jugeaient IOacces au logemeltres
difficile!E*®. QChaque annZentre2,5 et 3 millions de mZnagesont la difficile expZriencele
IOacce$ un logemeniquece soiten tantquOaccZdantla propriZtZ oudocataire), auxquels
il faut ajouter les 1,2 millions de mZnage®n attente dOulbgementsocial et les580 000
demandes deutationau seindu parcHLM. Parmi cesmZnagesl],5 ~ 2 millions trouvent
chaqueannZe uneolutiondansle parc privZ (oils sontconfrontZs des niveaux déoyer

11 pGunemaniere gZnZrale, pour uexposZplus dZtaillZ demanifestationgle la crisedu logement etde leurs
indicateurs serapporter” la successionle rapportsannuelsde la FondationAbbZ Pierre(FAP). Ces rapports,
produitset diffusZs par uracteurQmilitantlE dela causedu droitau logement, invitent ~ I@rudence quarit
IOobjectivitZe leur contenuCependant, depuie dZbut desannZes2000, la FAP Zlaboresesrapportsen
sOentouramtOun bureau dOZtusteAcialisZ sues questions urbainest sociales(FORS recherchesociales)et
dOurcertainnombre dechercheurseconnus danke domaine (Jean-Claudgriant, RenZBallain...). Parailleurs,
le directeur de/tudesde la FAP est lui-meme issudu mondeuniversitaire (docteuen sociologie).Ceschoix
tZmoignentde la volontZ dela FAP dOinscriresonactiondans un positionnement dQOinterpellatioriGzction
publiquesur la base de donnZes fiablesincontestablesDe fait, chaque annZéda parution deleur rapport
marqueun momentfort dansle champdela connaissancdes besoinen logementQpris au sZrieuXE par les
dZcideurs politiques;omme en th0|gne la listeesministresqui se succedenthaque annZpour rZagiraux
indicateurs et aux orientations proposZes par la FAP.

21 oi du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable en France.

¥ Soit parce quOils habitent logement insalubresoit parce quOils nOont asonfortde base, oencoreparce
quOils habitent un logement surpeuplZ tout en abritant un enfant mineur ou une personne handicapZe.
“'Enquete Logement esDunales principalegnquetesde I'Inseepar sonanciennet{1955),safrZquence (elle
estrZalisZeenvirontous lesquatreans) eta taille de sonZchantillon(43 000logementsen 2006). C'esta source
statistiquemajeurepour dZcrirde parc delogements et les conditiordoccupation pées mZnagesde leur
rZsidence principal€lle permetZgalementle mesurer le coztlu logementque supportenies diffZrentstypes
de mZnages.

!> Observatoire du logement 2009, enquete TNS Sofres pour Nexity.

16 Un chiffre en augmentation de 11% par rapport ~ celui dDaozt 2007.



qui continuentde progressefortement; ils ne sontguere plus de 400 000 ~ accZder "~ un
logementdansle parc HLM, les autres accZdant Ta propriZtZE (rapport ddéa Fondation
AbbZ Pierre, 2010, p. 110).

Parailleurs, ledifficultZsliZes au logememte selimitent pasau niveau deconfortou aufait

dbaccZdérun logement, mais Zgalement " la capad&dmZnages e maintenirdansce

logement. Lebudget queconsacrent le§raneais pour se loger nOacessZde cro’tre ces
dernieres annZek la part des ressources de¥Znages affectZe au logement e$oh

fonctionnement atteint er2008comme er2007 un niveau historiqueevecunemoyennede

25,49%". La Fondation AbbZ Pierrestime ainsgue pres de 500 00MZnages locatairent
en impayZsle loyers, tandigjue pres de 100 00MhZnages locatairesontfragilisZs pata

possibilitZ dOstrexpulsZsieleur logement chaque annZegae 70 000 propriZtaire®nten

retard de remboursement de pret.

Meme sOinOya pas de parallZlismstrict avec cequOon nommelgcrisedes banlieuds*®
(StZbZ, 2010)a crisedu logement est aujourdOhui aussécrise urbaine danta mesurepe
elle renforce les polarisationssocio-spatialeentre des quartiers (ou desommunes)
dZvalorisZet dessecteurgZsidentielsnaccessibles aux mZnageseVenusmoyenou bas.
Les grandsensemblesie logementssociaux,le plus souvent situZen pZriphZrie des villes,
quelOomomme @es quartierss ou @es banlieuesensiblet (dZrivZ duermenormatif de
Zonesurbainessensible ZUS), interrogenhotammentOactiorpubliquesur sacapacitZ
enrayer les mZcanismes de segmentation sociale des territoires urbains.

Enfin, IQaspiration encoferte desmZnages " lgropriZtZet ~ la maison individuelle,
conjuguZe aux Zvolutiortes prix fonciers, produinZcaniquement I0Ztaleméeta ville.
CMettre en parallesle ce mouvemenavecla crise du logementsembleparadoxal danda
mesureos il reflete la concrZtisatiorde ce qui estsouventdZcritcomme lgeve dela majoritZ
desFraneais etquOikontribue™ la gZnZralisation deonfortdomestiquie (Driant, 2009, p.
50). Ce processuscependanflun doublecoZtiE (Driant, 2009) quustifie IQinterventiodes
acteurspublicd: un cozt individuel etun cozt collectif. QLOZtalemenirbain est-il un
sympt™me supplZmentaieela crise du logemen?!E (Driant, 2009, p.51)Oui, silOon
considsrequQilexisteun lien entre la localisatiopZriurbaineet le niveau de reventisdes
lors, Qil devient difficile de nier quia difficultZ ~ seloger correctement proximitZ des
villes, soit au moinspartiellement,corrZlZeaveclOZloignementes plus pauvrés (Driant,
2009, p.51).

La crisedu logement est ainsine notioncomplexerecouvrant des problZmatiques diverses. ||
serait sansloute plus pertinent de parleld€scrisesdu logementE qui sOalimentergntre
elles plut™t que ddaCcrise du logemelt.

Les problemes publicsiZs au logement constituebten unenjeu majeumpour IQaction
publiqueaujourdOhui. Les annZ&90 ontainsi ZtZ marquZesirla rZsurgence d question
dulogement awpremier plan déDagendpolitique (alors quOelen avaitdisparu pendant un
temps). Le themedu logement afortementZtZdZbattulors descampagnes Zlectoralee
2007,contrastant avec lguasi-absence de dZlsair cette thZmatique lome I0ZchZanake
2002. @Ce changement illustre le caractere Zminemment cyclideéintensitdescrises,
maisaussila nZcessitZ dOwnouveaule la rZflexionpolitique sur IOhabitdE (Driant, 2008,

p. 5).

7 Enquste nationale logement.
8 QCrise dulogementE etQcrise des banlieuts correspondent des processusociauxet Zconomiques
diffZrents, notamment du fait de la prZgnance de la question spatiale pour les banlieues (Driant, 2009).



3. Trois catZgoriesdOaction publiqué droit au logement, mixitZ sociale, problZmatique
environnementale

Lessociologuet politistessOintZressahla question duogementont coutumede dZcouper
lespolitigues ddogement erdeuxcatZgoriesiOaction publiqliecelledu droitau logement et
celle de la mixitZ sociale (Zittoun, 2@pMaury, 2002 Houard, 2009).

La catZgoriedOaction publiquedgoit au logemerE est apparue au coutesannZes980
sousla pression dOunéc@alition libZraléE*® composZelesacteursde IQactiorsocialeet de

IOhZbergemergui sOopposela Qcoalition universalist&® constituZepar le mouvement
HLM et les Zlus communauAu tournantdesannZesl990 et 2000, IOensembldeslois

adoptZeslansle domaine duogementsefixe pour objectifla mixitZ socialéE et marque
ainsi la prZpondZrance di coalition QuniversalistéE (Houard, 2009).LOactionde

IOassociation Les enfadisDon Quichotte sutesbords ducanalSaint-MartindurantlOhiver
2006 quia abouti awote dela loi du 5mars2007instituant ledroit aulogementopposable
(loi Dalo) a cependaremis - dumoins en apparencesurle devant dda scenepolitique (en
tout cas mZdiatique) la coalitioHigZraleE*,

Une troisieme catZgorledOactlon publiquen direction dulogement est apparuglus
rZcemmerit la problZmatiqueenvironnementalede plusen plus prZsenteu sein des
politiques de IOhabitat, comme au sein des diverses politiques sectorielles

De ces trois catZgoriedOaction publiquémanenties normes, des principes, des doctrines,
qui sOimposerdansle jeu de IQactiorpublique.Faisantappel ~des valeursnorales,ces
prZceptesontrarement remien causdaujourdOhui, quel responsable public peut dZclarer
dZcemmenttre contrela QmixitZ socialéE ou contrele QdZveloppement durabii@?). On

peut cependansQinterroger sueurs modalitZsle mise enfuvre. Nous porterons une
attentionparticuliere surla fason dontces trois catZgorieOaction publiguinvitentiansle
processus de territorialisation des politiques du logement.

¥ Cesauteurs montrenque la coalition libZralese mobilise autourde la question ddQinsuffisant&ocation
sociale des organismes dOHLM et de IQacces des personnes dZfavorisZes au logement social.

2 |a coalitionuniversaliste preche pour urextensiondescatZgoriesZnZficiaires diogementsocialversle
haut,affichant commeprioritZ @a lutte contre leghetto$E et appelanpour ce faire uneinterventionforte de
IOEtat pour soutenir la construction.

2 Cette grille deecturedes politiques diogementnous permet denontrerquele logement constituen objet
de politique publiqu@xposZ "descontradictions majeuréssi la prioritZ estde permettré tous dOaccZdérun
logement,y compris auxplus dZmunisest-il conZrentle dZmolir desogementsdansles quartiers dOhabitat
social,aunom dela nZcessaire diversitbciale,alorsquelOorse situgprZcisZment dans wontextede pZnurie
delogement® Le logemensocialdoit-il avoir pour objectif ddoger les catZgories I@us pauvres dka sociZtZ
pour rZpondré IOimpZratitlu droitau logemen{vision rZsiduelledu logementsocial) ou au contrairedoit-il
stre ouvert™ une diversitZ deatZgoriesle populations, ycompris les classes moyenngsi Zprouventdes
difficultZs croissantes seloger, notamment pouZviterdes risques de ghettossatiende sZgrZgation spatiale
(vision universalistedu logement socidf

22| Oenjewdu dZveloppement durakést Zgalemergorteur decontradictions avec les enjedr mixitZ socialeet
de droitau logementParexemple, |Oexpansidles normes deonstruction environnementales risque-t-elle
pasainsi de venir pesesur les coZtsde construction efpar extensionsur les prix de sortie deslogements
sociaux? Les projets de @uartiers durablég, de plusen plus nombreux, nOont-ils pasmdance “oublier la
dimensionsociale sous-tendugar le dZveloppement dura®Commentconcilier la ma’trisede I0Ztalement
urbainet lesbesoinsen logementu nombrecroissantde mZnagesjui nOarrivent pdsseloger au centreles
villes et des agglomZratidfis



4. Premiere dZcennie desannZes 2000 une frZnZsielZgislative dans le champ de
IOhabitat

LOactiorpublique est rZgulisrementinterpellZepar IQactualitZ mZdiatiqugii contribue
fortement” remettrele logemensurl®agendpolitique, lorsquQil en avaitisparu pendant un
temps.Ainsi, les Zmeutearbaines dédautomn005 ontcontribuZ “remettresurlOagenda la
question déa Qcrise des banlieuset laquestion du @roit au logemenE des plus dZmunis

a ZtZemisesurle devant dda scenemZdiatique epolitique via IQactiomesEnfantsde Don
Quichotteaubord ducanalSaint-Martin™ Paris(puis dans plusieurs grandes villes franeaises)
en dZcembre 2006.!Crise dulogementoblige, la politique delOhabitat est IQumkes
compZtencesur laquelle lesattentessontfortes,comme enZmoigne la frZnZsie IZgislative
dans le domair& (Brouant, 2006, p.6).

En effet, le IZgislatelsembleparticulisrement prolixeen matieredOhabitédurantla premisre
dZcennie des annZes 2800

- loi SolidaritZ et renouvellement urbains (2000),

- loi Urbanismeet habitatet loi Orientationet programmation pouta ville et la
rZnovation urbaine (2003),

- loi LibertZs et responsabilitZs locales (2004),

- Programmation pour la cohZsion sociale (2005),

- loi Engagement national pour le logement (2006),

- loi Droit au logement opposable (2007),

- loi de Mobilisation pour le logement et la lutte contre IQexclusion (2009).

Alors queconsidZrequela crisedu logement est territorialisZemblefaire de plusen plus
consensus, chacude ces lois a contribuglus oumoinsfortement,” la mise enluvre dela
territorialisation des politiques du logement.

COest cettedynamique deerritorialisationau coursiela premiere dZcennie desinZe2000
gue nous noumtZressons. Hilus particulisrement, nous portons noingZret surla montZe
en puissance de 10Zchelon intercommunal dans le champ de |IOhabitat au cours de cette pZrioc

Il. La territorialisation des politiques de IOhabitat =~ [|Q3Zchelle
intercommunalel: dZfinition des termes du sujet

La these sOintZresse la territorialisation des politiques dulogement” 10Zchelle
intercommunalg1.). Notre objet de recherchest lesuivant: Qles politiqueslocalesde

IOhabitdE (2.). Notre analyseportesurles processus dOapprentissa§giuvre auseinde ces

politiques, et notammentsur la capacitZde rZgulation de&tablissementspublics de
coopZration intercommunale (EPCI) en matiere dOhabitat (3.).

2 | Ointroductiomu rapport du8ZnaiconsacrZ ~ I0examen projet ddoi de mobilisationpourle logement et la
lutte contre IOexclusicoulignele fait queles annZe2003~ 2007 ont vuse succZdeflpasmoinsde six textes
consacrZs en totalitZ ou partiellement aux conditions dOexercice de la politique du legBreye, 2008).



1. Territorialisation let intercommunalitZ : le territoire comme objet et sujet de
|Oactior’

Notre objet de recherche Bs Qpolitiques localesde IOhabitdE nZes du processus de
dZcentralisation partielle des politiqueslogementb sOinscrilansle mouvemenpluslarge
de territorialisation des politiques publiques.

Territoires/territorialisation. La dZfinition dece processugsomplexede territorialisationou
dO&Zmergende QlocalE dans IOaction publique fait IOobjet dOune littZrature consZquente, bien
querelativement rZcentd.e conceptde territoire est apparu, au coullesannZesl980 et
surtoutdesannZesl 990, danda productionscientifiquedes gZographes (Raffestin, 1996
Roncaloyo, 19883 Brunet, 1991E), dessociologues(MariZ, 1982 Barel, 1988 E) et
dOautreauteurs ersciences socialgd\llies, 1980E), avantde sediffuser dandOensemble
des disciplines daciences socialest particulisrementau sein de celles sOintZressant
|Oactiorpublique.Plus encoreque le conceptde territoire, ceuxde QterritorialitZE et de
QterritorialisationE ontZtZ " IQorigindOunebondanteproductionscientifique (Vanier,
2009; Faureet NZgrier,2007,etc.).Ainsi, le concepte territoire est aujourdOhfairtement
associZ ~ lagZographie mais la sociologie (notamment urbaine)lOZconomiddite
QterritorialdE), IOethnologie, IQurbanisme, IOhistoirscincepolitique et IOanalyseles
politiques publiquesaccordentune place reconnuaux conceptsde QterritoirelE,
QterritorialitZE et @erritorialisationE>,

QQuoi quOilen soit, depuiscette QoriginelE, jamais le conceptle territoire nOaurdait
|Ounanimitparmi sespenseurssesexpertssespratiquants ousespraticiensE(Vanier 2009,
p. 11) Pour les gZographesle conceptde @terrltowe!E se prZcise par rappor”t celui
dO@spacéE il permet de §Zintroduirele sujetet IQacteusespratiqueset reprZsentations,
que IQanalyseuantitativeet fonctionnelle fonperdre devueE (Ozouf-Marignier, 2009,
p.33). Pour les sociologuesjl sembleque IQintZretpour le territoire intervienndace au
constatde |IOessoufflemente la notion de @lassesocialeéE: Qla proximitZet la contigustZ
(oula distanceet la limite)gZographique deviennent uressourcepour dZcrypter usocial
qui rZsiste” I0analysear catZgorietE (Ozouf-Marignier, 2009, p.33)es sociologuegies
annZed970et 1980 observerZgalementine dZperdition dappartenangeofessionnelle
au profit de IOappartenance territoriala dimensionsociale(et notammente logement)
valorise IOespacéZsidence, quartier, rZgion) dales solidaritZs,transversalement aux
classes sociales (Chamboredon, 1974).

Dansle Dictionnairedes politiques publiqugg006),la dZfinition que donndlain Fauredes
termesQTerritoires/Territorialisatiole dZbuteainsi QDepuis quelques annZes, dales
sciences socialeses rZfZrencesu territoire ou ~ sesdZrivZsse rZvslentdOun usage assez
problZmatiqueen raison desincertitudesde sensquOellesZvslent. Le termegZneresouvent
des acceptions ambigu‘s dales discoursexperts les invocationsZcurrentesetrZversibles
aux Qprojets deterritoire!E etaux Qterritoires de projeE ensontlQillustrationde memeque
le qualificatif passe-partout delt@rritorial |E, sur-utilisZpour parer devertus les termede
gouvernance, déZgitimitZ,dOZquitZ, de dZveloppementcatatinuitZ,de leadershipou
dOexcellencd.a Qterritorialisation!lE des politiques publiquievient alors unesorte
dOZvidence dai@actiorpublique,sansquelOorsachetoujourssOil sOagle dZconcentration,
de dZcentralisation ou de management organisatitnel

24 Expression empruntZe ~ StZphane Cadiou (2009).
% plusrZcemment, dOautres disciplinessiésnceshumaineset socialesont Zgalement investi ces concépta
sociolinguistique, les sciences de la communication, la psychologie sociale, etc.



Le QterritoirdE a ainsipendantlongtempsQoffert une commoditZ conceptuelle de
nombreuxaisonnementgui portaientOambitiorde dire " la fois cequOZtaietesprocessus
sociauxlorsquQilsOinscrivaierdansiOespace, et ememetemps, cequOZtaiOespacsaisi
par cesprocessusForme circonscrite etepZrable ajustableet modelable, multi-scalairet
multiculturelle, le territoire pouvait stre dotZ devertus multiples (appartenance,
identification, diffZrenciationE)E (Vanier, 2009, p.11).

La territorialisatiorpasse paQintroductiomOune nouvelbaticulationscalairedes dispositifs
dDaction publiquet par la production de nouveauterritoires. Leglissementscalairede la
prospective territorialdu national au local reflste le passage de la produadi®nnerritoire ~

la fabriquemultiple de petitgerritoires (Fourny,Denizot,2007). @Le pluriel changebien des
choses, traduisant la transitiaOune pensZe amZnagisteuedu haut ~ deformesdQaction
collective plus oumoinsconcertZe localement, sanctionnaniOZmergencge pouvoirs
locaux parfois fortslE (Dodier,Rouyer,SZchet2007, p. 19)Cetteproduction deerritoires
rZvele unenjeude structuratiordelQaction collectivgui passe notamment parconstruction
dOune identitZ partagZe et par la fZdZration des ressources locales vers un bien commun.

En effet, les dZbatsthZoriqueset conceptuels autoute la notion deterritoire (et de
territorialisation)nOont pasmpechZsonQsuccespolitique, stratZgiquegt plus gZnZralement
dansles logiquesde IQactiorpublique, collective, individuelle eprivZeE (Vanier, 20009,
p.14). Ainsi, Qdepuisvingt ans,la QdZcentralisatiotE, comme il est converdOappeleie
long processus de dZvolution dempZtencepar IOEtat central efe conquetedOautonomie
par les pouvoirs locaux, nOa pasessZde produire desformes instrumentalesu
institutionnellesnouvellesE (Estebe,2008, p.2¥. La particularitZ dees institutiongroduites
dansle champdu gouvernemeribcal estquQellesonttoutes territorialesPhilippe Estebe
soulignequOil fauentendre laerritorialitZ de ces institutions localedans une double
acceptionDOungart, la territorialitZdessindes contours juridictionnels aeindesquelde
pouvoir delQinstitution localg@eut sOexercerQle territoire contient IQinstitution toute
entierelE; et dOautre part!l€ territoire nOest paseulemente contenant, il est IOobjaeme
du gouvernemetit (Estsbe, 2008, p.2). COest demsadrequelOZchelon intercommuresit
inventZ.

Nous retiendrons dondci deux fasons dOapprZhenttetterritorialisationpar les sciences
humainestsociales la territorialisation asensde (la fabrique deserritoiredE (ce qui nous
conduit ~ introduire l0inventiotke I0intercommunalitZ) et la territorialisatides politiques
publiqued'’.

1.1. La fabrique des territoired: I0Zmergence de IQintercommunalitZ

IntercommunalitZ et coopZration intercommunaleQuatre ZIZments majeurgiennent
expliguer le dZveloppement relativement rZcent de 10intercommunalitZ

- le fameux morcellement communal fran€dis

% Jean-MarcOffner considere memequOiksOagitle la principaleactivitZ du champpolitique territorial (Offner,
2006).

27 Cette distinctiorestnotammen®ZnoncZe commtelle danslOintroductiomle IOouvrag@ erritoires en action et
danslOactior{Dodier, Rouyer,SZchet2007) qui regroupées travauxZcentsen gZographiesocialeet qui fait
suite au colloqueEspaces esociZtZsaujourdOhuiLa gZographiesociale dansles sciences socialest dans
IQactiomui sOest tenu ~ Rennes en octobre 2004.

28 LOZmiettement communal est phZnomenecaractZristiquelu systsmepolitico-administratif dda France.
Celle-ci compte36 783communes er2007, dont pres de 32 000 ontoins de 2000 habitantd.a France
rassemble " elle seule plus de¥%0des communes de IOUnion europZenne.



- le mouvement gZnZral de territorialisation et la montZe en puissanteceliE;

- etparallslement,le processus de globalisation gand “recomposeen permanence
les territoires,

- I0accroissement de la mobilitZ des mZnages.

En effet,Qles rZalitZsurbainessonttoujours enavancesur la gZographie administrative
(Boino et Desjardins2009).Le redZploiement desiZnages adesactivitZs erpZriphZrie des
villes a engendrda formation dOespaces urbains qui dZbortssgementdes limites
administrativesiescollectivitZs locales traditionnelles, et appelle I0Zlabom@om nouvelle
architecture institutionnelle, prenant en compte ces espaces de vie et de mobilitZ$Zesouve

Face” ces transformations, alogue certainspays ont opZrZ uimportant mouvemende
fusion decommune®, et que dOautres onbnstituZun nouvelZchelonde collectivitZs
territoriales’, la Francea longtempsZsistZ toutesformes de rZforme denadministration
territoriale et dinalement optZ pour ursslutionmZdiané celledOuliZdZralismenunicipal.
qll sOagitiOurrompromis entre IOattachemsmpposAesFraneais au pZrimstrecommunal,
les nZcessitZs dOefficacitZ ldepuissance publiquest les constatsopZrZs quant au
dZbordement demailles institutionnellespar la mobilitZ des personnest des activitZ&
(Boino et Desjardins, 2009).

De fait, IOintercommunalitZ esh termerelativement rZcent date vocabulaire franeais. ||
dZsigne @Oensembldesrelationsentre les communesinsi queles moyens mign fuvre
pourles ZtablirE (Girardon, 2008).e processugst apparulss la fin du XIXe siscle, mais le

C faitintercommunalE nesOesimposZdanslOorganisation territorialge la RZpublique
franeaise que dank deuxisme moitiZ du XXe siscle. Ce nOest vZritablement qorisla
Cinquisme RZpublique qukes projets decoopZration intercommunatent ZmergZ avec la
crZationpar ordonnancen 1959 desSyndicats™ vocation unique (SIVU), deSyndicats’
vocation multiple(SIVOM), puis avec la crZation arbitraire des quatre CommunautZs urbaines
en 1966 Bordeaux, Lille, Lyon, Strasbouiy

Jean-PhilippeBrouant (2004)souligneque le terme memedOintercommunalitZ nOest pas
mentionnZ dans les textes normatifs (si ce nOest™ propos dela Qdotation
dOintercommunalit?) et que sur plan juridique il appara’tplus juste de parler
delQcoopZratiorintercommunallE. Le codegZnZral desollectivitZs territoriales comporte
un livre consacrZ " la coopZration intercommuhaf@un est intitulZEtablissements publics
de coopZration intercommunai&EPCI) et [Oautr€lAutres formes deoopZratiotE (relatif

aux ententes, conventions et confZrences intercommur@es)ant, 2004).PrZcisons
dOemblZe que nous ndn¥ressonsiansle cadrede cette recherche” la coopZration
institutionnelle et donc aux EPCI.

Au seinde ces institutions territorialesyn distingueles collectivitZs territoriales et les
Etablissementpublics.Les collectivitZs territoriale@ommunes, dZpartements, rZgism)t
administrZegpar unconseil compos4le membres Zlus aguffrage universel directet

» En Belgique,la rZforme de 1974 rZduitleur nombre de 2359 596. En AllemagnefZdZrale)es loisqui se
sont succZdZate 1968 1970 ont rameni nombre decommunesie 14338~ 8414.La Sude,le Danemark,
les Pays-Bas ou encore la Grece ont suivi le meme mod-le.

%L OAllemagne qarexemplefinalementcrZZ erl994le Verband Regiorstuttgart La GrandeBretagnea crZZ
depuis 2000 I&reater London

% Sj la jurisprudenceeconna’ia possibilitZaux collectivitZs territorialege contracter entre ellg®u avecdes
particuliers) |Oessentigles relation@ntre communeprendla forme institutionnelle selonle modsle imposzar
la loi, de IOEtablissement public territorial.



disposent dOurmompZtence territorialgZnZraleSi certaines compZtencésrbanisme,
routes,actionsocialeE) peuventeur stre confiZes epropre rien neleur interditdOintervenir
sur dOautreghampsque ceux que le IZgislateur leur a confiZlAutrementdit, les
compZtencesectoriellesattribuZesconstituentun soclea minima, et ne prZjuge pas de
capacitZde collectivitZ territoriale™ agir de maniere globale,en fonctionde ce quOellguge
participer desenjeux,ou delOintZretgZnZral duerritoire quOelle administie (Estebe, 2008,

p.3).

De leur c™1tZ, les Etablissemamniblics concernZsontdesinstitutionsregroupanplusieurs
collectivitZs territorialeslls interviennentsur un pZrimetreterritorial Ztabli maisse
diffZrencient des collectivitZs territoriales sur deux points majeurs

- leursorganes dZlibZratifsontcomposZsle reprZsentants desllectivitZs territoriales
qui ensontmembregleur IZgitimitZdZmocratiquestdoncindirecteou Gau second
degrZE),

- ils nOinterviennent qusur la base dexompZtencesjui leur sont explicitement
dzlZguZes pdes collectivitZs membregls nOont pas deompZtence territoriale
gZnZrale comme les collectivitZs locales).

Les Ztablissementsublics @es plus cZlsbres, et ceuypour lesquels [Oactivitde design
institutionnela ZtZ, ceglernisres annZesla plus intenséE (Estebe, 2008, p.3jontles
Etablissementgpublics decoopZration intercommunal@&PCl), soit les communautZs
(urbaines,d®agglomZration, d®mmunes) et lesyndicatsintercommunauX. COest
prZcisZmeraur™le dZvoluces EPCI en matisrédOhabitat que nous nénZressonsglansle
cadre de cette these.

Les loisChevenementt Voynetde 1999¢t la loi SolidaritZet renouvellement urbain (SRU)
en 2000, ont pouambitiondQinciteet de consoliderles coopZrationsntercommunales.a
loi Chevenement visé relancerles structuresde coopZration intercommunatie projet.La
loi Voynetorganisea mise eriuvre de contrats territoriauxjui associent IOEtat, leggions
et lesregroupements deommunes. La lobRUtentede relancer une planificatiderritoriale
globale.QE travers ce triptyque, le IZgislateartentZ dOapporter une rZponse dOensamble
problemes dQefficacitZ d@actiorpublique (Zconomies dOZchelles), de dZmodoatite
(adZquation des pZrimetres audp@tiquesrZellesE desindividus, des mZnageet des
entreprisesmiseenplace de dispositifs participatif€t de solidaritZs socialest territoriales
(lutte contre IQapartheidsocial et les iniquitZs territorialesnotammentE (Boino et
Desjardins, 2009, p.5).

Le systemeterritorial rZpublicainayantdZmontrZonincapacitZ prendreen comptde fait
urbain, ce que Fransois Ashera appelZ |&¢ RZpublique contre la villE (Asher, 1998)la
montZe emuissance dintercommunalitfansle designinstitutionnelfransaissOopsrainsi
dans le cadre dOune recherche de rZponses publiques adaptZes aux enjeux urbains.

Sur le plan quantitatif,|QintercommunalitZ connaih netsucces. Avecplus de 90% des
communes appartenanties groupemenistercommunaux fiscalitZ proprela question de
IOintercommunalitdccupe aujourdOhuune placecentrale dans le dZbat relatifau
dZveloppemericonomiquédocal,” IOamZnagemettirable duerritoire, et aumaintiendela

%2 En plus decesinstitutionsde coopZratiorintercommunale, iexiste ZgalementOautre&tablissementsublics
de type syndical, davantagespZcialisZstels que les syndicatsmixtes dOamZnagement tarritoire ou les
syndicats en charge de IOadministration des transports.



cohZsiorsociale. Hordle-de-Franc#, 85% dela population franeaisé habitentaujourdOhui
dans unecommune appartenantune structurede coopZration intercommunalefiscalitZ
propre. CesommunautZsontconeues commeesinstrumentde rationalisation daction
publique et des facteurs supposZs dOefficacitZ, de cohZrence et de solidaritZ territoriale.

Tableau nj1!: RZpartition des EPCI " fiscalitZ propre par catZgorie au ¥ janvier 2011
Nombre dOEPCI Nombre total de Population totale (en
fiscalitZ propre communes millions dOhabitants)
regroupZes

CommunautZs 16 424 2,7

urbaines(CU)

CommunautZs 191 3290 23,4

dbagglomZration (CA

Syndicats 5 29 0,3

dbagglomZration

nouvelle (SAN)

CommunautZs de 2387 31 298 27,4

communes (CC)

Total 2599 35041 53,8

Sourcé: DGCL, Insee.

LOintercommunalitZun objet critiquZ. Les EPClont ZtZsujets™ maintes Zvaluations ces
dernieresannZesDans sorensemblele bilan qualitatifestplut™sZvere. Deuyparlementaires
soulignentles incohZrencede la loi Chevenement dans urivre noir delOintercommunalitZ
(Beaudoin,PZmezec2005).Un rapport dda Cour descomptes(2005) sOattache montrer
que les nouvellesintercommunalitZont ZtZ crZZesansrecherchede rationalisationde
IGorganisation territorialeUn rapport du SZnat Zvoque Qle nouveau dZsordre
intercommundE (Dallier, 2006¥E

On retiendraici trois questionnementsritiquesde I0Zchelle intercommunajei semblent
rZgulisrement tre soulignZs

- LacohZrencelesregroupementsmtercommunauxCe nouveamaillage institutionnel
est loinde correspondre, ~ chagueis, aux contourglesterritoiresfonctionnels (dont
les limitessontelles-memesraporeusemaisqueles airesurbaines déOInse@euvent
donner” voir parexemple).ll existesansaucundoute des rZgimes a®opZration
intercommunaledavantage fondZsur des logiques de QclubdE quesur des
considZrationsle cohZrence territorialéEstebe et Talandied2005). La courdes
comptesfait par exempleune critique sZveredes pZrimetresntercommunauxqui

% La spZcificitZde la rZgion francilienneen matisrede coopZration intercommunale est exposdesementau
sein de la deuxisme section du premier chapitre de la these.

% Hors Dom Tom.

%* La listedes rapport€valuante faconcritique IQintercommunalitZ est longOe.peutciter Zgalement les avis
du ConseilZconomique esocial surgLOamZnagement thrritoire, servicespublicset serviceau publicE et sur
QCommunesjntercommunalitZsguel avenit?IE qui recommandenia clarificationdescompZtences entre les
communes et leurs groupements ainsi que le regroupement des unitZs de petites tailles.



privilZgient IOexigenceale continuitZ territorialesur IOexistencelOunespacede
solidaritZ ou dOun projetommun (cour descomptes, 2005). LOessorde
|OintercommunalitdOa; 10Zvidencepas rZsolua question dda fragmentation
politique desterritoires. LeprZsident déOAssociationlescommunautZsle France
(ADCF), Marc Censi, rappell€ ce titre rZgulisrement que !€on principal talon
dOAchille est son Ztat actuel dOinachevénent

- LOefficacitZdoublons financiersLes choixde regroupement nOont pasjours ZtZ
marquZdu sceaude |Qefficience, laZpartitions desompZtences entre legrvices
communautaires et leservicescommunaux,ou [Oengagemeriinancier deces
derniers, peuveravoir deseffets Cdoublonk. En 2005, le rapport dela courdes
comptes estimguele processusntercommunal constitu€une rZformeinachevZe
qui auracependanteprZsentZin coztrZelpour le contribuable etsurtout,un risque
de dZrivefinancisre alimentZe par des "doublonet par des dZsZquilibréganciers
sQinstallant faute dOune stratZgie financiere adZgu&@eur des comptes, 2005).

- Le manquelelZgitimitZdZmocratique deisstances communautair€Erois ans aprss,
danssonrapport publicannuel2009,la courdescomptes maintienineapprZciation
critique surla carte, le contenu et le cad¢ IOintercommunalitZQles amZliorations
constatZegestentinsuffisantes, incompletes et trop lentes fdcan mouvement
intercommunabui prend desormesassimilables ~ un nouveélchelorde collectivitZs
locales,sans remisen causealu r™ledescommunesni ZmergenceOunéisibilitZ de
sa gouvernance plus dZmocratidie (Cour descomptes,2009). Si certains
considerentqueles conseils communautaires, Zlusafirageindirect, permettentout
" la fois le maintiende la dZmocratie directeommunale(500 000conseillers
municipauxdes 36 00@ommunes) et latructuratiordOune nouvelléchelledOaction
publiquelocaleplus adaptZe aurZalitZsactuelle dOautres voient dalaspossibilitZ
de IOZlection asuffrageuniversel direct déOexZcutif communautainen moyen
certain dOamZlioration des politiques Zmises au niveau intercoffimunal

QuahﬁZede C,'TZvqutlonS|IenC|eusEEou de erormmstltutlonneIIe(trop) QtechniquéE dont

la comprZhensmresteralt rZservZeune minoritZ de spZmahstesIOmtercommunalltZOest
petit " petit insZrZe dans le dZbat public, notammhefuit de ces rapports critiques. Elle sOest
aussi invitZe " la table des dZbats scientifiques.

LOintercommunalitAousle regard deschercheurs.CRZvolution intercommundke pour
certains(Borraz, Le Gales, 2005), dOinventiompolitique delOagglomZratidE (Baraizeet
NZgrier,2001) dande designinstitutionnelfraneais interpelle ~ I0Zvidence les chercheurs.
DiffZrentesinitiatives tZmoignendle la diversitZ des recherchamnZes cedernisresannZes
surlOintercommunalitZ aeinde plusieurs disciplines (drogpciologie, sciencesolitiques,
gZographie, urbanismeE). Cette diversitZ (disciplinaicenmedessujetset desterrains
ZtudiZs) a apporizh Zclairagesur les formes de gouvernanckes logiquesiOactionst les
systemes dOacteurs qui constituent la rZalitZ des dynamiques intercommunales.

Le numZro 99 deénnalesde la RecherchdJrbaine,intitulZ C Intercommunalitét intZret
gZnZral E (20053 cherchZ ~ approfondir lquestion dda formation delQOintZretgZnZral
communautairepar rapportaux intZrets communaux.Souvent” [Qinitiativedu Plan
urbanismeconstruction et architectuf@®UCA), plusieurs rapportse sontpenchZssur les

% | Oinstitude la dZcentralisatiomo-prZsidar Adrien Zeller etJean-Pierr@alligandfait par exempleQsept
propositions pour une nouvelle dZcentralisatignparmi lesquelles 10Zlectiodes prZsidents des
intercommunalitZs au suffrage universel direct.



territoiresde la coopZration intercommunaldn rapport dirigZ paMarie-Christine Jaillet
sOesintZressZ " la constructigpolitique desagglomZrationgJaillet, 2006).Un rapport
intitulZ C Intercommunalitét dZcentralisation lesrecompositiongerritorialessousle regard
deschercheur€ (Desjardins, 2008)rZalisZ ur?tatdeslieux des recherchemenZesurles

coopZrationsntercommunaleslepuisla promulgation dda loi ChevenementUn cycle de

sZminairesntitulZ CLOintercommunalitZ efYbat E, organish 2006-2007, (BoinoEstsbe,

Desjardins 2007) a permis demettreen dZbatles recherche®ffectuZegpar desZquipesde

diffZrentes disciplinedJn ouvrageestnotamment pari la suite de ce sZminairgBoino et

Desjardins, 2009).

Desprogrammes de recherches dgalement ZtZ lancdisr ces thZmatiquegsarle PUCA: le
programme de recherche partenariBlate-formedOobservation des projetisstratZgies
urbaines (POPSWOestttachZ ~ analyser les modalitZs actuallegproduction déa ville®.
Le programme L.OintercommunalitZIOZpreuvdes fait$E® avait pour ambition de susciter
des projets de recherclamalysantia dynamiqueintercommunal€ partir des politiques
sectoriellesconduites ~ cette Zchelle, ceci afie prendreen comptedeux dimensions qui
semblaientlorsne pasavoir encore ZtZuffisammenttudiZes : celldu contenusubstantiel
des politiquesmenZespar les intercommunalitZs et celldes mZcanismes effectifde
production de leurs norntés

Au seindes diversesecherchesiyantpour objetiOintercommunalitplusieursse sontdZj"
intZressZes awpolitiquesintercommunalesle IOhabitat les travauxdesjuristesdu Gridauh
montrantqueles politiquesintercommunales Ztaie@au milieu du guZE (Brouant, 2006)es
travauxdu gZograph€&raneois MadorZ sou®anglele la sZgrZgatioet de la mixitZ sociale
dansla constructiordes politiques publiques (MadorZ, 2004), plusi¢asaux conduitslans
les programmes de recherches ZvoquZs ci-dessus, etc.

Dansle cadre cetteecherche, nous noustZressons ~ I0Zchelon intercommunal, comme
acteur Zmergeant, en cham@animelocalement legolitiques dOhabitad |IOaunele ces
politiques sectorielles, nous porterons une attention particuliere aux dimensions sliivantes

- IQintercommunalitZ comme instrumel® gouvernement ogomme le Qreve
technocratique du bon gouvernement Iti€gBoino et Desjardins, 2009, p.11),

- la constructionpolitique desterritoires intercommunaux et leurs enjéula
coopZration intercommunale inddié nouvelles formes de rZgulatietde coalition
entre territoiresde nouveaux partenariatsDuOerest-il de la capacitZdesEPCI”
dZfinir, ~ une autre Zchellgue celles classiquement investigtes enjeux etdes
intZrsts commun#? Assiste-t-orf I0Zmergenae nouvelles formes dQinterventoin

% Nous avonsparticipZ~ QlOanalyséransversaléhabitatE dela POPSU.Cette rechercha donnZlieu ~ un
rapport: CordierM., Meunier J.-M.,(2009), LOanimationntercommunaledes politiquedocalesde IOhabitdt
avancZest limites de la constructiondOuneapacitZdOactiorcollective dans les agglomZrations dé.yon,
Nanteset Toulouse POPSU analyse transversalabitat,PUCA, 212 p.Le documentestdisponible™ la page
suivanté: http://www.gip-epau.archi.fr/POPSU/valorisation/spip.php?articleL@&nalyséaite dansce rapport
seretrouveen bonne partie dania prZsentéhsse. Nousrevenonssur|Oarticulation entre cettechercheet notre
these au sein de notre deuxisme chapitre dans la section dZdiZe aux mZthodes de recherche.

% NousavonsparticipZ" IOunales recherchesollectivesproduites danse cadreCette rechercha donnZlieu *
un rapport CordierM., Guelton S.Le Hervet M., Navarre FRousseaM.-P., (2010),LOimplicatiotiinanciere
desintercommunalitZsau servicedes politiques déOhabitat recherchemenZepour le PUCA, programme
dLOintercommunalitZ IOZpreuveles faitéE, 188 p.La majeurepartie de nosanalysessur IQimplication
financiere desintercommunalitZau servicede leurspolitiques ddOhabitagvoir chapitre4) sontengrande partie
issue de ce rapport.

% | a liste des travaux citZs ici est bien sZr non-exhaustive.




les territoires communautait@sCommentlOaction collective est-elle modifigar
IOGZmergenate cesnouveauxacteurs institutionnel® Quels sontes mZcanismede
crZationdOunedentitZ territoriale commune ete production volontariste dOun
territoire nouvellement partadZ Les Zvolutions institutionnelles contribuent-elles
pour autant “faire Zmergewune vZritablesociZtAocale,un territoire qui fassesens?
Commentse combinent lesiouvelles normekcales et les identitZs multiformdes
acteursde ce territoiredont la plupart ont dOautres rZfZrespstiauX(et surtout,
communal)?,

- les enjeumol|t|quescontemporalnsiOun«-:onstructlon territoriale Zvolutive et labile
qui sOaccompagrdOune recomposmon geux dOacteurst dZvoile des rapports
sociaux complexes, souvent inZgalitaires et/ou conflictuels.

1.2. La territorialisation des politiques publiques

La questionest icide comprendredOune patomment legolitiques publiquesectorielles
interpretent larZfZrenceuw territoire edQautre part quetapacts cegolitiques ont dankes
espacese elles sont mises eniuvre. En effet, Qpassant dOune actiorerticale et
descendante ~ des actiomencertZes entrplusieursZchelongle pouvoiret basZesur des
projets sOappliquant des espacesappropriZs par des acteutscaux, IQactiopublique
changede nature.Elle appelle une nZgociatiomultiforme et bouleverseles identitZs
traditionnelle$E (Dodier, Rouyer, SZchet, 2007, p. 20).

Reconfiguration central/local. Pour StZphan€adiou, @e processus deerritorialisation
sOanalyserincipalementcommeun dZplacement ddiux pertinents de dZfinition des
problemeset dOZlaboration deslutions.ll est indissociabldien entendudes politiques de
dZcentralisatiobE (Cadiou, 2009)Le termede dZcentralisation dZcrit uisgsteme
dOorganisation desructuresadministratives déOEtatjui accorde des pouvoirs de dZcision
et de gestion "~ des organes autonome&gionauxou locaux (collectivitZs locales,
Ztablissementsublics)E (DictionnaireLarousse). LOactie @dZcentraliséE estdZfini parle
meme dictionnairecommele fait de QdissZminesur un territoire (des administrations, des
industries,etc.) qui setrouvaientgroupZesen un memelieu, notammenta capitaldE. Cette
dZfinition donné€ voir deux dimensions da dZcentralisatidn une dimension politique (la
dZtentionsymboliquedu pouvoir)et une dimensiorspatiale(localiserce qui se trouvait
concentrZ au sein ddaCcapitaléE dans le reste du territoire national).

Danstous les cas, ldZcentralisatioestdZfiniecommeun actede IOEtatjui GaccordéE des
pouvoirs de dZcisioatde gestiori I0Zchelle localeu qui QdissZminkE desadministrations

ou desindustriessur sonterritoire. DOemblZe&n comprendbien quela montZe epuissance
de1OZchelle local@u QdesterritoiresE) ne sOapprZhend@Oau regard du r™le du pouvoir
central ausein du jeu qui fait IOactionpublique. StZphaneCadiou dZfinit dOailleula
dZcentralisatiosomme Qun transfertde responsabilitZet de moyensies autoritZgentrales
aux autoritZs localég (Cadiou, 2009), cOest-"-dire de IOEtat aux collectivitZs locales

Dans cet ZnoncZ en apparensenple, rZsident deux questions qseulsve de faeon
rZcurrente la dZcentralisatiobn

- Si IOEtat transferearesponsabilitZ dOune politicgextorielle” I0Zchelle localguOerst-il
de 10ZquitZ territorialele la solidaritZnationale, dda cohZsionsociale sure territoire
national? De fait, IOEtat transferearemeniOensemblde saresponsabilitZ dOune politique
publiqgue mais seulementune partie decelle-ci. Nous verrons que danke domaine du
logement, IOEtateste garant du droiau logement eresponsable dOune partie des



compZtencegui fontla politique dulogement.ll nOaen effet transfZrguOune partie des
responsabilitZauxdiversZchelons locaux. LéZcentralisatiorsouventrZsentZeommeune

forme de rationalisationou de simplification de 1Qorganisatiomlu systeme politico-

administratif, peut ainsi a contrario venir complexifier lesysteme en passant dOugu

dOacteur relativemesimpleet lisible (un responsablelOEtat) un jeu collectif (portantles

germes dOwenchevetrementlescompZtences etOun brouillage da lisibilitZ de IOaction
publique).

- LesresponsabilitZs q@onttransfZrZes I0Zchelle locakont-elleforcZmentaccompagnZes
dOurtransfertde moyenspermettante plein exercicede cesmemesresponsabilit28 Nous
verrons que dang domaine duogement,si I0Zchelle localgt principalemeniOZchelon
intercommunal) grogressivement gagreh responsabilitZsa question desnoyens(ou
plut™t d&dadZquatiatesmoyens auxesponsabilitZgansfZrZes) aliments certainnombre
dOinterrogations.

Enfin, pour complZter ladZfinition de StZphaneCadiou, nousajoutonsque si via la
dZcentralisationles divers Zchelonslocaux se voient confiZsdes responsabilitZst des
moyensdontils ne disposaient pasuparavant, ilsevoientZgalement transfZrdes devoirs
ou des obligationauxquels ilsnOZtaient paonfrontZs jusquOaloOestinsi que sOest
construite IQorganisatiaiZcentralisZen France.Les notions de partenariat de contrat,
introduitespar IOouverturedu jeu de IQactiompublique,impliquentde fait des obligations de
rZsultats ou des contraintes nouvelles pour les acteurs locaux.

Le mouvementde dZcentralisation pedigalemenprendre dOautres formes desimple

transfertde compZtencese IOEtat au local. LaZcentralisation vaouventde pairavec la
dZconcentration deadministrationsde IOEtat,qui consiste ~C transfZrer,au sein de

|IOadministration Ztatiqudesmoyenset pouvoirs dedOadministration centrakeux services
extZrieurs territorialisZgprZfectures, directions dZpartementadésZgionalesdes diffZrents
ministeres)E (Cadiou,2009), Cfautede quoi, aucun dialogue nOest possiige les Zlus,
dZtenteurs de nouvellesmpZtences, et les fonctionnaires chadgigeiller ~ 10application
des principes du service pubkc(Greffe, 2005).

DQautreformes de dZcentralisation B ou plut™t de formes dZrivZes de dZcentrBlisation
existent: cOest le cades dZIZgations dsompZtences, commeous le verronsavec la
dZlZgation deaides “la pierre (induite patOActdl de la dZcentralisation).OEtadZlegue

alors la mise eriuvre "~ I0Zchelle localde compZtencesui lui restent propresPourla
dZlZgation desides "~ lapierre, onZvoque ainsune forme de @ZconcentralisatidB
(Quilichini,'2006).

Cette redZcouverte da dimensionlocale du politique rZsulte dOabortti@une prise de
consciencedes limites dOune approcheerticale des problemessociauxdans plusieurs
domainesmportantscommea lutte contrela pauvretZ|Oemploi, IaZcuritZ)Oenvironnement
ou IOurbanismelE (Muller, 2009, p.106)La territorialisationse dZfinirait ainsi comme le
processus travers lequel le territoire esevenu un rZfZremajeurde IQactiopublique, une
nouvelle rZfZrence dates conception et la mise davre des politiques publique/ais la
territorialisationne se rZduit pasmZcaniquement ~ lalynamique dZcentralisatricelle
dZsigneZgalement la mise dovre localisZede politiques nationales ou de politiques dont
IOEtateste” IQinitiative. LOEtgirend|QinitiativedOZlaborer des dispositifsit en enr™lant
descollectivitZs localegansleur mise eduvre. QPourrZsumerla territorialisation marque
un dZcentrement desdresdOapprZhension des problsmiess territoires sontdessujets
dOimpulsion dOactioreneues localemen(des politiquederritoriales) et, enrmemetemps,



desespacesde miseenluvre de prochures nationales (des pollthuesntorlallsZes) Bref,
dOobjetsls sontdevenus desujetsde |Oactiorpublique.LeurscaractZristiques commandent
le sens de IQaction publitiaéCadiou, 2009, p.81).

EmmanueNZgrier(Faureet NZgrier,2007),en synthZtisantes dZbatshZoriquesjui onteu
lieu autourde la territorialisationdepuisles annZe$970,montrequecesdZbats ont dOabord
ZtZnourris par une dialectique verticad@ coursdesannZesl970 et 1980. Les dZbats
scientifiquesZtaient alors centrsir[Qarticulation centre/pZriphZrie. aencepolitique, le
modele qui sOimposaitlors Ztait celuilela rZgulationcroisZe, esquisgarMichel Crozieret
Jean-Claud@hoenig enl975 puis repris par Catheri@Zmionautourde la question duC
jacobinismeapprivoisZE (GrZmion, 1976).e territoirenOZtatlors envisagguOen rZfZrence
au pouvoir central. LeQlocalE Ztait ainsidOabordonsidZrZ comme le limOexZcution des
orientations nationales ou comme un simppee3tataire de servitte

Dansles annZe4990, une deuxisme dialectique teterritorialisation avu le jour, elle est
cettefois-ci horizontale De nombreuxtravauxont alors mis en avant la territorialitfes
nouveawenjeuxdOaction publiquet des relations de pouvoir gendZcoulent ~ travers les
notions de gouvernement urbain (Borraz, 1998uveet Lefevre, 1999), de gouvernance
(John 2001 eresche2001, Le Gales, 1995), de relations public-privZ (L®alss, 1997),
dOZchanges politiquiesritorialisZs(NZgrier, 1998), dsubsidiaritZ(Faure, 1998)etc. Ces
travaux enotammentes approches en termgegouvernanceerritoriale se sontlavantage
intZressZs aux modalitde la territorialisation et auxiouveauxmodesdOaction publique
quQelles entra’nent.

Danstous les cagyorter unregardsurla territorialisation est indissociab#uneZflexionsur
le r'Mle déOEtat. Lajuestion dda transformatiordu r™le dEDEtatnotammentu seindes
politiques dites SocialesE, et desmodesdOaction publique fait dZDobjetdOune vaste
littZrature. Larupture au tournantdes annZes1980 (criseZconomique efinanciere,
dZcentralisation..3boutissant Un repositionnemente IOEtatiansle jeudesacteurspublics
est caractZrisZe par Pierre Rosanvallon co@imerise de IOEtat ProvidenggRosanvallon,
1992) ou @a redZfinitiondu socialE (Rosanvallon, 1995RominiqueLorrain parle dQ@ne
crise delOinterventiopubliquetelle quOellsOexersaitlepuisla SecondéSuerre mondialE
(Lorrain, 1995),tandis que, dande meme ordre dOidZeggeanleca utilise I0expression
d@QEtat creuxE (Leca, 1994)et que Patrice Duraret Jean-Claud@hoenig Zvoquenflla
perte de centralitZ de IOEEat

Plus rZcemment, Renaulpstein (2005) met en avanttrois modsles successifsde
gouvernemenén dZcrivaniOZvolutiomlesmodesdOintervention d®Etatlansles territoires
dansle cadredela politique dela ville puis des politiques de rZnovation urbaimg premier
modele de CgestioncentralisZedu local E fondZsurdes QGtechniquesde normalisationE
(annZes 1956t 1960); un secondmodele de Cgouvernement nZgodZappuyZsurle projet
territorial et le contraglobal (" partir desannZed970jusquOaux annZ&890); et enfin,un
troisisme modele ervoie dOZmergence quQil qualifie deugernement " distande appuyZ
surdes procZdures renouvelZes tgamsposentlansla spherepublique degechniques issues
de la gestion privZe

“ RenaudEpstein montrenotamment quéOentrZe en applicatidie la Loi organiquesur la loi de finances
(LOLF) de 2001constitueune premisre rupturenajeure,qui sOaccompagrddunesecondeZvolution : la
dissociationentre dZcentralisatioret dZconcentration. Ce couplagede cesdeux processus paralleles de
transfertdu pouvoir ducentre vers lgpZriphZrie avait permis dOZtablir certain Zquilibre entre Etat local et



Question socialequestionurbaine et territoire. La questionsocialeestde plusen plus une
question urbainePourtenterdOy pallier, beaucoup dOEtats-Providsmetous entrZslans
une phase de dZcentralisationlelers politiquessocialesdansles annZe$980 (Donzeloet
Jaillet,1997; Barbier, 1998 Behar,Epstein, Estebe]1998).Les politiquesterritorialesdans
le domainesocial,urbainet du logementsontdOabortes politiques dda Ville. La solidaritZ
et IOinsertion constituent les ma’tres-rd@isn processus @éprZsente davantagemme
Qluneterritorialisation de IOassistancgue commeune dZcentralisatid& (BZharEpstein,
Estebe,1998).La territorialisationde |Oactiompubliqueendirection dela sZgrZgationrbaine
estdonc dOabord passZ parmaficanismede QdZ-territorialisatiot2: la dZfinition des
territoires Qpolitique dela ville!E, dZfinis pateurs handicapset Qpar le hautE (criteres
dZfinis par IOEtat).

Dansle cadrede cetterecherche, nous noirgtZressons la territorialisationdes politiques du
logementet " I0Zmergenates politiquedocalesde IOhabitatNousportons un double regard
sur cette territorialisation :

- la territorialisationvue duc™tZde IOEtat, tanpar les choix opZrZs, que par
IOaccompagnemeth processus deerritorialisation etde montZe erpuissance des
Zchelons locaux,

- la territorialisation awsensde I0Zlaboration et la mise lerwre de politiquedocales
(de IOhabitat)par degerritoire institutionnels Zmergeantspetrticuliers quesontles
intercommunalitZssans perdre de vuda dimensiontemporelle et les enjeux
identitaires de la construction du territoire.

2. DZfinition de IOobjet de recherchdes politiques locales de IOhabitat

Notre objet de recherche na’t di@ rencontre des problemes publics gseulsventles
questions dOhabitat du QfZtichismeéE de la territorialisationcomme rZponse
organisationnelle dZployZe par IOEtat pour y rZpondre.

JusquOadZbut desannZes1980, cOeste termede Qpolitique dulogementE qui est
essentiellementitilisZ. Il dZsignde soutienfinancier du pouvoircentral endirection du
secteurdu logement, tanpour aider la construction e dZvelopper (aidesla pierre) que
pour aider les mZnagespayerla chargedu logement(aides” la personne)Le termede
Qpolitiques localesde IOhabitdE Zmerge au coudu processus de dZcentralisation des
politiques duogementque nous dZcrivons dalespremierchapitrede la these.Du point de
vue du droit positif)/Oexpressio@politiqueslocalesde IOhabitdE appara’pourla premisre
fois danga loi du 18juillet 1985 relative’ la dZfinitionet " la mise eruvre des principes
dOamZnagement.

Lespolitiques dulogementsontiOensembléesmoyens mis efuvre pouraider les mZnages
" se loger. EllesnQintegrentstricto sensuaucune dimension urbainele domaine
dOinterventio@tant limitZ ~ lasphere du logement, entendu comme la cellde vie dOun
mZnage (MadorZ, 2004).

Les politiques dOurbanismeegroupenttoutes les actionssisant ~ transformer
IOenvironnementrbain descitadins, au-del'de la sphere du logement.Fransois MadorZ
(2004)soulignequOentrkes politiques duogement et lepolitiques dOurbanisniey a donc
non seulementne diffZrence dOZchetiais aussie regles de droit IOurbanismeeposde

collectivitZs locales, concrZtigér la signaturede diverscontrats.La combinaisorde IOActdl et dela LOLF
brise ce lierE.



plus souvent surune rZflexionconduite ~ I0Zchellde la ville et constitue IOunees
composantes du droit pubdlite logement releve quant ™ lui du droit privZ.

Les politiqueslocalesde IOhabitatLes politiques duogement et lepolitiques dOurbanisme
se rencontrent dan&a dZfinition des politiquesocalesqui Qintegrent le logement la
rZflexionsur IOurbanismEg (MadorZ, 2004, p.168)es politiqueslocalesde |Ohabitabnt pour
champdOinterventiofla fois la sphereprivZe duogement et lelomaine déOespacgublic,
cequi lessitue” IQintersection entre Ieslitiques duogement et lepolitiques dOurbanisme
(MadorZ, 2004J. Le lien entre le logement et le cadte vie, rZsultanajeurde soncaractsre
localisZ, enfait un outil primordial des politiques qui visehtagir sur les diffZrentes
composantese IOenvironnememZsidentiet QcOespour dZsignecespolitiques quesOest
souvent opZrZ le glissement de vocabulaire du logement vers I@hgbitant, 2009, p. 60).

LOZmergenates politiquedocalesde IOhabitaparticipe dda priseen comptedu fait quele

champdu logementne peutstre envisagZuOen rappottdesmarchZsQlocauxXE (Driant,
1995). Les diffZrentescrises(du logement,des banlieues, de villeE), que nous avons
ZvoquZes ci-dessuse manifestentplus oumoins intensZmergelonles configurations
locales. LOZmergerndes @politiqueslocalesde |Ohabitd intervieniss lors dansle cadrede

la recherche de rZponsesaptZes " laliversitZ dederritoires, en capacitde dZcliner
localement lewrientations priseau niveau nationallLes politiqueslocalesde [Ohabitasont
dbabord des politiquésrritorialisZes. Le termee politiqueslocales de IOhabitavise

~IdZsignerQune prZoccupation d®actiorpublique qui dZpasda simplefourniture dOun
abri pour le situer dans unespacedont les caractZristiquesnfluent elles-memessur les

modalitZsde sa fourniture (son prix, son attractivitZ, les caractZristiquesocialesde son

occupation, etclE (Driant, 2009, p. 60).

Ces politiques rZvelerfgalement laolontZ dOintZgretdQarticuleentre eux les trois enjeux
que nousavonsdZcritsci-dessus(Zconomiquesocial, urbain). Parler de IOhabitat, cOest
prendreen compte les "-c™tds logement salocalisation, lafason dontil estreliZ avec le
restede la ville, sonlien avec les enjeux environnementaaanr™ledansles problemes
urbains,Zconomiques etociauxE Lespolitiques ddOhabitapourraient quasimemn cesens
otre appelZedes Qpolitiques dela ville!E, si ce terme nOZtait pas dZ§onnotZdansle
vocabulaire déOactiorpublique urbainesn FranceE La politique dela Ville dZsigne Dine
des dimensions des politiquesalesde IOhabitatmais elle nOertonstituepasla totalitZ2E
(MadorZ, 2004, p.168).

Enfin, le termede Qpolitiqueslocalesde IOhabitt renvoie” la prise en comptede la
nZcessitZ de fairBmergemun acteur local en chargéu pilotageet de IOanimatiome ces
politiques. COestIOZchelon intercommungue revient principalemerde r™le Et cOest
prZcisZmerit ces politiquesintercommunalesle IOhabitatjue nous noumtZressonslansle
cadre de cette recherche.

Les politiqueslocalesdOhabitagontdonc des politiqueterritorialesqui ontcommeobijectif
dOorganiseat de planifierle dZveloppement dOune offrdateements adaptZe abgsoins de
chaque catZgorie de la population sur un territoire donnZ, en alliant deux objectifsimajeurs

! Fransois Mador42004)illustre cette articulationlu logement avec IOurbanisper IOexempldOun des outils
des politiquedocalesde IOhabitat les OpZrationsprogrammZes dOamZliorationl@aabita(OPAH). Si ces
opZrations relsvent bien dOuaeion endirection dulogement(volontZ de remettraux normes deconfortdes
logementsiZgradZs)eur objectif est ZgalemertOimpulser une dynamique de requalification des quartieses os
trouvent ces logements, ce qui rejoint ainsi des prZoccupations urbanistiques.



- le droit au logement(acces au logementpour tous, maintiendans unlogement,
production dOune offi@bordable,dOune offrespZcifique,adaptZe aukesoins de
certaines catZgories de population ayant des besoins particuliers, etc.),

- la mixitZ sociale (acces~ un logementde qualitZ,avec un bonenvironnement,
rZZquilibrer les territoires, lutter contre la sZgrZgation spatiale, etc.).

Les politiqueslocalesde |Ohabitabnt pourenjeu,de mettre eriuvre simultanZmentesdeux
objectifs,tout enlesarticulant.Ellesregroupent donc!l©ensembigesmoyensprocZdurest
dispositifsmis en Tuvre par une collectivitZ locale™ I0Zchelle@Ourterritoire en vuede
faciliter IOexpressioplurielle dela demandeen logement, eagissant directemersiur cette
sphere ou sur celle de I0otiEgMadorZ, 2004, p.168).

AujourdOhuiles termesle Qpolitiques duogementE etde Qpolitiqueslocalesde IOhabitaiE
cohabitendansles discours descteurs epeuventtre employZs commsynonymespar ces
derniers.Souvent /e termede Qpolitiqueslocalesde IOhabitdE renvoieessentiellement aux
politiquesintercommunalesle IOhabitat et ~ leuoutil principal: le Programmeocal de
IOhabita{PLH). Mais il peutZgalementZsignerilOensembldes politiques déOhabitat
territorialisZes auxliffZrentesZchelles locale@Zgionale, dZpartementatmmmunaleE) et
impliquant lagrande diversitZ descteurs en jedansle champ(Etat, Conseil gZnZraux,
EPCI, communes, organismes dOHLM, promoteurs, associationsE).

En effet,la compZtencéogemeninOa pa&tZdZcentralisZ& un Zchelorlocal en particulier.
AucunZchelondelOEtat aux communess peutseprZvaloir dOetrel@sponsablé&” lui seul
des politiques déDhabitatLOEtat continude jouer un r™lenajeurdansla dZfinition et le
financement deespolitiques. Les dZpartementset de manisre moindre lesZgions,sont
missionnZssur le champde IOhabitat. Les communéZtiennent urcertain nombre de
compZtence®ndamentales poua mise eruvre de cespolitiques.Parailleurs, la mise en
fuvre de cespolitiques ne dZpend pas ds=ulsacteurspublics maisdZpendZgalement en
grande partie deacteursde la constructionprivZe (promoteursgt publique (organismes
dOHLM) et de la gestion locative.

Franeois MadorZ2004) montre que les politiqueslocalesde IOhabitahaissent deette
nZcessitZ dOintZgoattedouble dimensiothZmatique(lier le logement |Ourbanismedt
territoriale (articulerl®Zchellaationaleaux Zchelles localed)es lors, lespolitiqueslocales
de IOhabitane peuventtre envisagZesjue comme des @olitiques publiquessans
frontisres!E (Quilichini, 2006) dank mesureoe elles couvrentlesterritoiresqui relevent de
la responsabilitZ de plusieusllectivitZspubliquesetdOune grande diversitZ dOacttuns
champ dOaction qui releve de diverses compZtences au clur de larges enjeux sociZtaux.

Les politiques intercommunales de IOhabitat : quelles spZcificitZs ?

SOintZressaux politiquesintercommunalesle IOhabitasupposede dZlimitera minima ce
quecespolitiques onten commun avedOautres domaines dOaction publapae, et ce en
quoi elles endiffZrent.Au demeurantle regard portAurnotre objet dOZtude petne mis en
perspectiveavec celuiqui pourrait valoir pour dOautrsscteursiOinterventiodaissantainsi
transpara’tresoit des analogies,soit des spZcificitZs. Quelquepoints communs et
particularitZs sont ainsi susceptibles dOetre avancZs.

- Les similitudesles politiqgues dé€habitatvec dDautres politigussctoriellesconduitespar
les EPCI:




I Les politiques delOhabitatserventdes finsmultiples. Nous IOavonslit, le logement
mobiliseun faisceau dOenjeimensedu fait desatriple identitZ Au niveaulocal, au-del”de
la constructionde logementsestvisZe™ travers lapolitique delOhabitatine logique de
peuplementLOattractivitdu territoire, les Zquilibres internes adrimstre communautaire
sontZgalement en jeu. Ld®alitZs sontlargementsemblablesen matierede politique de
dZveloppemen¥Zconomique quandil sOagipar exemplede promouvoirlOinstallation
dOentrepriseBroductionde logements(rZ)-amZnagement d@enesdOactivitZst stratZgies
dZployZes poueur occupatiorcontribuentde fasonanalogique adZveloppemerterritorial,
que ce soit sur sonversant rZsidentiel osur sonversant productif. Comme dOautres
politiques,cellesde |Ohabitatisenten quelquesorteun au-del” dZpassaries objectifs quilui
sont assignZs.

I Les politiques delOhabitatsont multi-partenariales. RZsultat dumouvementde
dZcentralisation (et/ou de dZconcentration), rsoesles domaines odes compZtencesont

le fait dOumcteur territorialinique.Les politiques deransports, legolitiques paysageretes
politiques desantZ- pour neciter que celles-ci- relevent dOinterventionsultiples,
interpellantdiffZrentstypesde collectivitZs. LOEtagarant des grandaquilibres etde la
continuitZ territoriale, tend ~ imposein certainnombre de normest de regles, rZduisant
parfoisles collectivitZs awseulr™le dOexZcutant @elui de simplesagentsde versement de
fonds (dande domaine ddOactiorsocialepar exemple). Le chample IOhabitanOest
IOZvidencpasle seul” «tre enserrZdans un faisceau dQinterrelations, dOinterdZpendances
de contraintes liZes ~ un contexte dOaction pluriel.

I Lespolitiques ddOhabitasontlargement encadrZgsar un document de programmation
etdOorientationstratZgiqueXle PLH). Il enva dememe parexemplepourles politiques de
transports dont le Plan de dZplacement urbain (PDU) fixent les orientations et contenus.

- Ce qui nous semble faire la spZcificitZ des politiques locales de |®habitat

I La politique delOhabitanOespasune politique infrastructurelle. Si IOorsefondesurla
thZoriedes biens publicéSamuelson1954¥? Etat et collectivitZseraientprincipalement
chargZsdes domaines dOinterventioiposantde fortesimmobilisations(indivisibles). Le
marchZseulne les produirait pasen quantitZsuffisantecarils imposentdesinvestissements
lourds, cozteux etlontla rentabilitZ,si elle existene vaut quesurle long terme. Lebiens
crZZs, financZs sur fonds publics, demeurent ensuite dans le domaine public.

La rZalisation dédogementgpasse par daésvestissementeux-cisontcependantlivisibles
enopZrations dorie volumeest modulable. LeBiensconstruitspeuvent fairdOobjetiOune
appropriationpar desmZnage®u par des bailleursonstituant leupatrimoine. lls peuvent
Zgalement «tre sujets ~ une valorisation se concrZtisant oploins long terme. Le modsle
Zconomique est construite fason” ce que les occupantset les acquZreursoientles
principaux financeurs;e qui ne vaut pas poula majeurgoartie des prestations publiques qui,
meme si ellessous-entenderttes participations des usagers-bZnZficiaires, replasgament
sur un financement public.

“2 |_a thZoriedes biens publics viseidentifier quellessontles caractZristiqueges biens pouesquels le marchZ
estpris en dZfaut,et serZvele incapablede les produireen raison decelles-ci.Plusglobalementgette thZorie
possede desmplicationspolitiquesfortesau sensos elle dZtermine dans quetss, l'interventiorpublique (la
priseen chargepar I'Etat de la production decesbiens)serZvsle nZcessaire ou nobOexemplsouventdonnZ
pour illustrer la thZorie des biens publics est celui de I0Zclairage public.



Les EPCI et les collectivitAseuvent part|C|per financisremeaux rZalisations dOoeratlons
delogementsPourautant, leupatrimoine nesOetrouvepasaccru.Au demeurantOentretien
et la gestion ne sont pas " leur charge ; leur r'Mle en la matiere relsve de IQincitation.

I Les intercommunalitZsie sontpasrZalisatrices Bien quelesvolumes,la composition et
la localisation des opZrationssoient dZterminZslargement en accord avec les
intercommunalitZporteuses des politiquesesdernieres ne rZalisent pas directembsst
opZrationsen question.La cha’nede production detogements est entre les maides
opZrateur®t desacteurs compZtents gpZcialisZs cesfins. LesdZlais de rZalisatiots fin
deschantiersou autres contraintes Zchappent largement aux EPQjuiceOest pds cas
quandils entreprennentles rZalisations poueur propre compte. Enrecourant”™ des
prestataires owen externalisant toubu partie des%oches, les EP@dstentma’tresdu
dZroulement dOensemble, prrgui estpleinement déeur initiative. Les intercommunalitZs
occupentainsi une position beaucoup plus distanci@e matiere de logement la
concrZtisation des objectifs de leurs politiques ne leur appartient quOen moindre part.

I Les politiques de IOhabitat supposentensemble dOautres stratZgies coordonridese
si la rZalisation dOZquipemestsposda disponibilitZ deterrains, lesesoinssontencore
limitZs etsituZsdansle temps. LOungesconditionsdu succesdes politiques déDhabitat
passe pala mobilisation en continde supportsfoncierset par descollaborations avec les
opZrateurspZcialisZslansle domaine (Etablissements publics fonciers), par une veille
adaptZe epar unemobilisation en consZquende fonds.La concrZtisatiordes objectifs
poursuivis dange domaine ddOhabitat est ainsi conditionnZar unemultitude dOautres
interventions en amonbe meme, lesobjectifs des politiques d&habitasontcorrZIZs aux
politiquesentrepriseslansle registre du peuplemerdpu seindesquelles, noug verrons,les
EPCI jouenun r™le plus anoins actif.Cela vauf unmoindredegrZ pour dOautsegments
dOactionsnoins complexeg¢meme si la notion dOexternaligDimposde plusen plus pour
chaque politique publique).

I LOhabitatreste unchamp dOaction publiquessentiellementZgi par desmZcanismes
privZset lapolitique delOhabitat esprincipalementune politique derZgulation. SOiestun
objet de politique publigude logement est avant toun bienmarchand Contrairement
dOautres politiques publiques purement rZgalielesaslitiques ddOhabitat concerneni
champdontlOessentielu fonctionnement releve desZcanismes marchanfitsidZssur des
dZcisions privZes (desZnagesges opZrateurs privZsic.). CettecaractZristique complique
la donne puisquQellienite fortementla ma’trisedu secteumpar IQactiorpublique.DOemblZe,
nous pouvons dire quies politiques observZesi nOagissent qu@™ margedu marchZ
concernZune grande partie deaZcanismesle ce marchZZchappant complstement|a
rZgulationpublique. @Mansces conditions, leZfi constantdes politiquesstde parvenir®
corriger ou inflZchir lesmarchZspour quOilsemplissentun certain nombre demissions
dOintZret publi& (Driant, 2009).

I Lespolitiques delOhabitabgissentsur un objet particulisrementsensiblepolitiquement.
Jean-PhilippeBrouantconsiderequOen premidieu la spZcificitZde la politique delOhabitat
estqu@elle touchedirectement 1Ohumain, cqui en faitun objet politiquemergensibl¢éE
(Brouant, 2004, p.7). CettaractZristique, exacerbgarle contextede crise du logement,
revst uncaracteredOinjonction paradoxaléesZluslocauxsontde plusenplusinterpellZgpar
lesdifficultZs croissantesle leursadministrZs trouverun logementadaptZ leursbesoinset
dansle meme temps, leprojets deconstructionde logementssociauxcontinuentde susciter
rZgulierement des rZsistandesales. Enfin, le logement esgh levier important awservice



desZluspour inflZchir sur le peuplementavec ceque cela comporte en termeenjeux
Zlectoraux. LapZcificitZdela question duogement auegarddOautreshampsdes politiques
publiquestient de ce point de vu€ la nature polymorphe déobjét Q" la fois marchandise
rZsultatdOun processus denception etle fabrication, bien Zconomique giatrimonial, bien

social et droit social, production publiqueet espacele la vie privZeE (BacquZ, Carriou,
2011, p.155).

3. Observer IQactiorpublique locald: gouvernance,rZgulation, instruments, processus
dOapprentissage

Il sOagiici de chercherdansla bo”te™ outils delOanalysdes politiques publiquest de la
sociologiede IOactiorpublique,les conceptgui pourraient nousccompagnepour mener
notre analyse.

Gouvernance Le termeanglo-saxorde @governancee a ZtZ adoptZ partir dumilieu des
annZes 1970 pour dZcrire simultanZinent

- le probleme de @OingouvernabilitZ dessociZtZsontemporaines et lui trouveles
solutions,

- un nouveaumode de coordination ausein du monde entrepreneuriafet
particulisrement entre les entreprises et leurs actionnaires),

- les modes de relations entre des structures ZclatZes.

Ainsi, Qle termede gouvernance dZS|grﬁendamentaIement |IOensemiids situationsde
coopZrationqui ne peuvent plustre ordonnZes pafa hiZrarchie et dont celui de
ClgouvernemetE ne permettrait plus dendre comptede faeon satisfaisante€ lui seulE
(Simoulin, 2007, p.17).e concepde gouvernanceerritorialerecouvreainsi IOensembtkes
situationsde coopZratiomon ordonnZes péa hiZrarchie qucorrespondent ~ la construction,
" la gestion ou” la reprZsentation deerritoires, enparticulier face™ leur environnement
Zconomiqueou institutionnel (Simoulin, 2007) Patrick Le Gales a analysZe passage 'Gu
gouvernement dedlles ~ la gouvernance urbainE (LeGales, 1995). La questioncentrale
dela gouvernanceerritoriale est cellelesmodesde constitutiondOuracteur collectilans un
contexte renouvelZ.

La notion de gouvernancest aujourdOhusur toutes les levrek (Dubois, 2006, p.19)
(dZcideurspolitiques, cadres administratifs, journalistes ehiversitairesg). Terme
polysZmiquest mouvant,souvent saistcommeun concepimagique, ilsedZclineenplusieurs
expressions gouvernance deterritoires,gouvernancenZtropolitaine gouvernancenulti-
niveaux, gouvernance dOentreprisermoredbonne gouvernanteE Derrisre ce mot-valise
secacheniplusieursinterprZtations etin certainnombre de dZbateZoriques et conceptuels,
dans lesquels nous ne prZtendons pas rentrer ici de fason exhaustive.

Le conceptde gouvernancéerritoriale insistesur une rZpartitiorsoupleet mouvantedu
pouvoir entre des acteursfZdZrZsautour de projetslocaux et se propose dOZtuditgs
mZcanismesde nZgociationet de coordination entre cesliffZrents acteurs. QL a
problZmatique déa gouvernanceenvoieaux interactions entreun pouvoirinstituZ etdes
groupessociauxconcernZgar sonaction, auxmodesde coordination entre cediffZrents
acteurs quirendentpossiblelOactionpubliqueE (Dubois, 2006, p.1950intZressérla
gouvernancecOestlonc” la fois tenterdOobservdes implicationsde la redZfinition des
compZtences entre acteprslicsmais aussvouloir analyser les modificatiorges fasons de
faire et desmodalitZsdOaction queetteredistribution desartes essusceptibledOentra’ner.
Quoi quQilen soit, Qdu point devue du chercheur, lagouvernanceest avant tout un



questionnement nostabilisZE et Qil nOexiste pas de bonne ountuvaisegouvernance
mais des transformations de IOaction publique quOil sOagit dOB&lyseis, 2006, p.19).

En grande partie, nous noirstZressons "~ I0Zvidence aux memes mZcaniguesseux qui
emploientle termede gouvernancmais,par prZcautioet compteenudes dZbatautourde
sadZfinition, nous prZfZrons ne pas neassirdu conceptde gouvernance dathes cadrede
cetterecherche. CependaiitnOest pas question de reptSeutildgouvernanck aufond de
la bo"te” outils commesOiltaitdZnuZ dOintZret. Bi@n contrairenousle prenonsavecnous
car son apportpeut nourrirsanscontestenotre dZmarchanais nous nelOutiliserongas
directement, ni frZquemment en tant que tel.

RZgulation.Nousferons dememe avec le concepte rZgulationLa thZoriede la rZgulation
socialeestunethZorienotamment dZveloppZe parsociologue Jean-Dani®eynaud depuis
le dZbut desnnZed.970 quimet lanZgociatioret lesregles au centredes rapportsociaux
(Reynaud,1997)C LesmZcanismesde rZgulation sontes mZcanismegui maintiennenta
structurationdOursystemedOactionLa rZgulationne sOopereni par asservissement ~ un
organerZgulateur ni par IOexercicdOuneontraintememeinconscienteni non plus par des
mZcanismeautomatiques dOajustememntituel,elle sOoperear desmZcanismede jeux”
travers lesquels lesalculsrationnelsC stratZgiquesE des acteursetrouvent intZgrZen
fonctiondOurmodele structurZCe nesontpasles hommes qusont rZgulZet structurZs,
maisles jeuxqui leur sontoffertsE (Crozier, Friedberg,1981).Certainsauteurs avancemfue
Qplut™{a rZgulationque la gouvernanck (Bourdin,Lefeuvre,MelZ, 2006). Il nesOagit
cependanpas pour nous desopposermaisde nous nourrir degpportsdes deuxconcepts
pour mener notre analyse.

Instruments. QLOinstrumentation d®actiorpubliqueE estdZfinie parPierreLascoumeset
PatrickLe Gales commeQlOensemblges problemes posZs plr choix et IQusagkes outils
(destechniquesdes moyensdOopZrer, des dispositifs) qui permettentna¢Zrialiseret
dOopZrationnalisd@actiorgouvernementalk (Lascoumeg,e Galss, 2004, p.12¥. Pourles
auteursde |IOapproch€lpar les instrumentg, il sOagihon seulemenide comprendre les
raisons qui pousseftretenirtel instrumentplut™t quOwutre, mais aussiOenvisagdes
effets produits parle choix desinstruments. Les instrumenfseuventstre 1Zgislatifs et
rZglementairesZconomiques efiscaux, conventionnels et incitatifs, informatifs et
communicationnelsgll est exceptionnefquOune politique publique (oueme quOun
programme dOaction dOune politique publispiénono-instrumentale. Legolitiques du
logementne sont pas|Oexceptiomui confirme laregle, la totalitZdestypesdOinstruments
listZs par Lascoumes et Le&Sales Ztant mobilisZsNous verrons quela pluralitZ des
instruments utilisZs pose ~ I0Zvidence la question de leur coordination.

LOapprochpar les instrumentsiQinduit pas poautantquelOome porte pasttention aux
idZeset auxvaleurs ddOactiorollective.Les instrumentsiOaction publiquer@sontpas des
outils axiologiquement neutrest indiffZremmendisponibles. lissontau contraire porteurs

de valeurs, nourris dOunénterprZtationdu social et de conceptionsprZcises dunodede
rZgulationenvisag¥ (Lascoumes, Le Gals®004, p.13)Ces deux auteurs retiennent en effet
commedZfinition delOinstrumehtQun dispositiftechnique™ vocationgZnZrique porteur

*3 LOapprochpar les instrumentsenvoie parailleurs ~unetradition dOanalyse d®actiorpubliqueet de IOEtat
dZveloppZe notamment par Weber et Foucault.



dOuneonception concrstalu rapport politique/sociZt£t soutenupar uneconceptionde la
rZgulationE (Lascoumes, Le Gales, 2004, p14)

Noustenteronsdonc de porter un regasiir les instrumentsiOaction publiquaobilisZspar
IOEtat epar les acteurs locaudansle domaine delOhabitat, © |Oaum processus de
territorialisation de ces politiques.

ApprentissageLe conceptdOapprentissdg@ermet de Contournerles impassesians
lesquellessOenferraientin certain nombre dOapprochesassiquesqui abordaientles
politiques publiques uniquement " partir despportsde force entreacteursE (deMaillard,
2006, p.60). Il offre deux plus-values pd@ranalysees politiques publiques (ddaillard,
2006).

Il permet dOabord de rZintroduimequestion dusavoir, de IOusagee IQinformatioret de
IOexpZriencgansla conduitedes politiques publiquésQainsi, parexemple)e changement
de politique publique nOest phimplementZ ~ desrapportsdeforce entre lesicteurs,mais
peutZgalementZsulterde IQintroductiorde nouvelle$ormations,dela perception dOactions
passZes (rZussies miZes)de nouvellegdZesou dechangementlansiOenvironnemedela
politique publiquéE (de Maillard, 2006, p.60).

Ensuite, le conceptOapprentissage permet de repléactiopublique dans uneemporalitZ
et dOGnalysercommentles individuspersoivent les effets etles rZsultatsdes politiques
antZrieuresgt comment ils tentente modifierle coursde IOactiorpubliqueE (deMaillard,
2006, p.61%¥.

Observernotre objet dOZtuden termesde processus dOapprentissage nous para’t
particulierement adaptZ.

DOunepart, la coopZration intercommunalee se dZcrete pas,elle se construit
progressivement darle temps et ellerepose suta recherchedOurZquilibre entrela
volontZ des Zlus communaux ates mesuresdQincitation prZvues pae |ZgislateutE
(Quilichini, 2006, p. 22). ©OZlargissemerdt le renforcementde la coopZration
intercommunalesont progressifs Jaissant™ chaqueacteurle tempsnZcessaire poufaire
|Oapprentissage de 10intercommurili@uilichini, 2006, p. 22).

DOautrgart, IOhabitavZhicule de nombreuses reprZsentati@ns.lors, une dZmarche de
pZdagogisemblenZcessaire poutlaboremn diagnostic partagZ e qui Gfait problemeE
au territoire en matierelOhabitag¢t construireun programme dOactioosmmun.COest un
processus Zvolutif.

“ pierreLascoumes ePatrickLe Gales distinguenttrois niveaux dOobservatiotes instruments, les techniques
et lesoutils. LOinstrument esin type dOinstitutiorsociale(le recensementa cartographie, laZglementationia
taxationE). La technique estin dispositifconcretopZrationnalisariDinstrumentia nomenclaturstatistiqueJe
type de figuration graphiquege typede loi ou de dZcretE).LOoutil esun micro dispositif au sein dOune
technique(la catZgoriestatistiqueJOZchellde dZfinition dda carte, le typelOobligation prZvu par texte,une
Zquation calculant un indiceE).

% lLe termedOapprentlssag(kearnmg) provenantinitialementde la psychologie (pIus;pmelquemende la
psycholog|ecogn|t|ve) afait IOobjetiOune utilisation dates sciences social€spartir desannZe$0|xante(en
France cOessurtoutvia la sociologiedes organisations que concept appara’t). Le concdmapprentlssaget
notamment utilisZ darles approches insistastrr IOimportanceesidZesdanslOactiorpublique.Elle dZsigndes
capacitZs des acteurs ~ modifier leurs objectifs et leurs instruments dOaction en fonOtopdednce.

*® La logiquedOapprentissage distingue dOurenalyse centrZsur IOimportancee IOhZritageolitique: alors
que la notion dOapprentissage dZsitge capacitZsiOadaptatioat de transformation(sous contrainte)des
acteurs,une analyse ertermesdOhZritage politiquest davantageaxZesur les pesanteursles routines qui
contraignent IQintervention des acteurs.



Les modalitZslu processus dOapprentissageon€ [OZvidencpasla seulecause explicative
des contours que peut prendre une politique publigudotre analyse en termes
dOapprentissage nOocculte dontepaapports de forcet de concurrencejui pssentsurla
conduite des acteurspublics et qui expliquent largement les compromis trouvZs et les
modalitZsde mise enluvre des politiques dé&Ohabit4f Nous savondien que Deaucoup
des acteursmpliquZsdansles politiques nonseulementloutentmaisjouent Zgalemerdu
pouvoilE (Hall, 1993, p. 289).

Dansle cadrede cetterecherche, nous noirstZressongoncau processus dOapprentissage de
la capacit&lOactiogollective,ou” la rZgulationterritorialedesEPCI en matieredOhabitagt
aux instruments dont ces acteurs disposent pour ce faire.

l1l. ProblZmatique et questions de recherche

NousprZsentongi brisvement notre problZmatique gZnZrel@os questions de recherche,
sur lesquellesnous reviendrons plusnguement awseindu deuxiemechapitrede la these.
Nousavons en effet estimgliela logiqguedZmonstrative que noasloptons impliquaitie les
exposemplus prZcisZmentla suitedu premierchapitrequi dessinde contextegZnZral déa
montZe erresponsabilitZ demtercommunalitZs en matierdOhabitat. Cependant, pour
faciliter la comprZhensiode notre dZmarche de recherche, reusnssouhaitdes rZsumer
dans cette introduction.

Les Etablissementpublics decoopZration intercommunal&PCl) sont instituZspar le
IZgislateur comme 10Zchelertinente pouZlaborer et mettre eluvre les politiques de
IOhabitat amiveau local. Dans ce cadre, il leur confie I0Zlaboration et IOanimalion
Programmdocal de IOhabita¢PLH) ainsiquela possibilitZ de prendren charge Igilotage
local des aides " lapierre. Des lors, quelle est la capacitZiOactioncollective des
intercommunalitZ$ faire Zmergeun Qbiencommuriterritorial E® en matieredOhabitt Par
quelsmodesdOaction publiquet modalitZsle coopZratiorpasse-t-ell® Et quelsen sontles
freind?

Cette question gZnZrale tke capacitZdOactiorcollective des intercommunalitZgpour
I0Zmergencd@Oun biemommun territorial en matierelOhabitatsOarticul@utourde trois
guestions subsidiaires

- Ler™lalelOEtat et laeconfiguration desrapportscentral/local: Quelest ler™le de
IOEtatsoussesformesmultiples)dansiOZmergence et les modaligsette capacitZ
dOactiorollectivd? DOungart, pourquoiet comment le |1Zgislateur a-t-il choi
placerlOintercommunalitZ comn@iehef de filéE des politiquekcalesde IOhabita®
Et enquelstermes les choirpZrZssont-ilsZnoncZ€ DOautr@art, quelest ler™|ele
|IOEtatface ~ la montZe enpuissance de€£PCI? Facilite-t-il le processus
dOapprentissage cEsnouvelles responsabilitiscales 20u a contrario, contribue-t-
il ~ complexifier le contexte dOaction des acteurs territdffaux

- LOapprentissage locatle la montZe enresponsabilit? Comment les
intercommunalitZse saisissent-ellege cesnouvelles responsabilitZsCommentes
politiques delOhabitasOZlaborent-ellet se mettent-elles erluvre au niveau

* Ces questions des rapports de fatée concurrencesontparailleurs essentielgourlOanalysdes possibilitZs
dOapprentissage.
“8 Nous reviendrons sur ce concept au sein du second chapitre de la these (section 1).



intercommundP De quelles ressourcdes EPCldisposent-ils poumettreen iuvre
cespolitiqued? ParquellesmodalitZsdOaction publique passent-t-éftda fine, les
politiqueslocalesde IOhabitasont-ellesdes politiquegerritorialisZegdZclinaison
locale des orientations nationales) ou bien des politigtezsitoriales coneues
localemeni? Pourquoiet par quelsmoyens les EPCI arrivent-ilsfaire Zmerger et
consolider leuteadershipen matieredOhabitasur les scenescommunautaires, et
notamment vis-"-vis de leurs communes-memires

- LOeffetdu processus dOapprentissagier |0Zvolutiondes reprZsentationsdes
acteurs: Le processus dOapprentissage des politigeommunalesie IOhabitat
engendre-t-ilune Zvolutiondes reprZsentation&es aux diffZrentescatZgoriesde
logement? Peut-onobserver un&volutiondesidZes(reprZsentations) des diffZrents
acteurs agissardansle champde IOhabitat, liZe aux actiodZployZes pales
communautZsiansle domainé? Ou a contrario les coopZrationse font-elles
uniqguementutourde |OajustementesintZretsde chacundesacteurs en jeé@ Enquoi
et jusquOoe ces coopZrations intercommurpdesettent-elles de (mieux) rZpondre
aux enjeuxsociaux,environnementaux et Zconomicqugs seposentaux territoireten
matiere dOhabitat ?

Notre these sOintZressaux processus dOapprentissage sprit ~ 1Oluvre autourde la
territorialisationdes politiques dOhabitett de la montZe erpuissance rZglementaire des
intercommunalitZslansce domaine Nos interrogationgortenttout ™ la fois surle processus
dOapprentissage tke territorialisationpar IOEtat(Etat national dOune part services
dZconcentrZs d®EtatdOautre parét surla fason dontce processus rZinterrode lien entre
IOEtat et IQactipnbliquelocaledansle champdu logementNosinterrogationgortentsurle
processus dOapprentissaggtitutionnel et instrumentade la communautarisationles
politiques de IOhabitat pour les acteurs locaux observZs.

Pour ce faire, notre analyseprend appui sur un travail empiriquequi a principalement
constituZ en lOinvestigatida deuxscenescommunautairede |Ohabitat les agglomZrations
de Lyon et de Dunkerque.

Nous avons choisidOobserveres deux configurations territoriales car ellggZsentent
premiere vue descaractZristiques commuresine antZrioritZdans la pratique dela
coopZratiorintercommunalest une certainematuritZdansla priseen chargele IOhabitapar
IOZchelle communautaiRuisquenous observons ucontexte Zvolutif eue nouscentrons
notreapproche en termefe processus dOapprentisshgmusest apparpertinent dechoisir
commeterrainsdOZtude desnfigurationslocalesprZsentZes dame discours desicteurs
commeQenavancéE ou faisant partie du!@loton detete!lE en matisrede politiquedocales
de IOhabitaDOungart, le processus dOapprentissagentdZbutZ plus™gue pour dOautres
configurations territoriales, iy a a priori davantagamatiere ~ observer que dane cas
dbagglomZrations ddatpriseen chargales questions dOhabiatplus jeune.DOautrart,
il noussembleque IQanalyse tirZée cesobservations peut venirla fois relativiserle
caractere@maturéE decespolitiquesetrZvZler qu@fing elles connaissent les memigins
que dange casdOautresatZgoriesle configurations locales. Leur Ztugeutainsiservir pour
|Oanalyse dOautres formes de regroupements institutionnels locaux.

Pour enrichir notre matZrielempirique,nousavons ZgalemergrocZdZ des observations
participantes deZunionsentre acteursle IOhabitat amiveau nationalNos mZthodesle
recherche (eleursbiais), ainsiquele choixdesterrainsdOZtudet laprZsentation des deux
configurations locales sont exposZs plus longuement dans le second chapitre de la these.



IV. Plan dOexposition de la these

La thesesedZcoupeendeux grandes partielsa premiere partiejntitulZeQConstruction déa
recherchée, entenddZfinir le cadregZnZral dda recherchela secondepartie, intitulZe
QApprendre dan#Oincertitude une capacitZdOactiomollective croissante mais limitZe et
instable E, constitue IQanalyse de notre travail empirique.

Premiere partie. Construction de la recherche

Le premier chapitre exposela genese dela montZeen puissance deOZchelle
intercommunale atsein de la territorialisationdes politiques ddogementdepuisles
premiereslois de la dZcentralisatiojusquOson Actell (2004). Il sOagitle donnef voir le
contextede la naissance progressive des politiquesalesde IOhabitat etle dZcrirela
rZpartition desompZtences entre ldifZrentsacteursqui participent’ I0Zlaboration et la
mise eniuvre des politiquedocalesde cespolitiques. Cechapitrerevientsurle caractere
multi-partenarial emZgociZ des politiquescalesde IOhabitat issuede ce mouvement
progressif de dZcentralisationathorde Zgalement t&le dZvolulOZchelle intercommunale
au sein descespolitiqueslocalesnZgociZesEnfin, noussouligneronsdansce chapitre la
diversitZ des politiques locales de IOhabitat.

Le secondchapitre dZveloppe notre problZmatique gZnZetleos questions de recherche
qui dZcoulent deontexte exposZ aeindu premierchapitre.ll dZcrit ensuite les mZthodes
de recherchenobilisZes eprZsentdes terrainsdOinvestigation de these (ainsi quela
justification du choix de ces terrains).

Deuxisme partie. Apprendre dans IQincertitude: une capacitZ dOactioncollective
croissante mais limitZe et instable

Le troisisme chapitre interroge ler™lale|OEtat centralansle processus dOapprentissage des
EPClde Qchef de fileE des politiquetocalesde IOhabitatll montrenotammenicomment
IOEtat contribue dZstabiliser rZgulisremeis intercommunalitZdansleur apprentissage et

" alimenter le caractere incertaidu contextedanslequel elles interviennenCe chapitre
permet dOZtudida maniere dont IOEtat localessentiellementiu sensdes services
dZconcentrZs di direction delOZquipementiait [Oapprentissagee la montZe en
responsabilitZ desPCI.1I seconclutparla miseen exergueles revendicationst desattentes
des intercommunalitZs face au r™le de IOEtat dans le champ de IOhabitat.

Le quatrieme chapitre sOintZressmix modalitZsiOaction IOluvre auseindes politiques
intercommunalesle IOhabitatll sOintZressmix ressources dorés intercommunalitZsont
dotZes (soit pde IZgislateursoit par elles-memes)pour Zlaborer et mettre dunvre leurs
politiques delOhabitatPuisles moyens et les modalitd®action dZveloppZs pes EPCI
pourcontourner ldaiblesseeffectivedeleursressourcesontexposZslansce chapitre. Enfin,
un regardestportZsurles avancZes et les limitda processus dOapprentissal§#iuvre au
sein des politiques intercommunales de IOhabitat (tant institutionnel que cognitif).



PREMIERE PARTIE : CONSTRUCTION DE
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CHAPITRE 1. LES POLITIQUES LOCALES DE
LOHABITAT!: HISTOIRE DOUNE COMPETENCE
PARTAGfE

Q"Territoire" estun mot magiquell Zvoque lgproximitZ,|Oappartenance,
maisaussi unespacerZel et global, voire vZcu eappropriZ,riche de liens
sociaux, et qui en tout cas Zchappeaux logiques sectoriellesde la
bureaucratie.Un lieu qui fait lien, dirait Philippe Genestier.Personnene
sOZtonnemonc desapopularitZ, aunomenbe on nesait plustrop comment
faire delQactiorpublique dande domaine dda gestion dusocial. Personne
ne se surprendranon plus des usagemultiples et ~ IQoccasion
contradictoiresqui en sontfaits. Ni deseffetspervers auxquelsonusage
peutconduire.Or le territoire estdevenu omniprZsent, neaulementiansle
discours delOEtatmais aussi danscelui des acteurs déa sociZtZcivile,
quand ce nOest pas darlui des milieux dOaffairesEt ce nOest pake
moindreparadoxe devoir cettemontZeenpuissance duZfZrenterritorial au
momentoe on nOgamais autant valorisZ lamobilitZ, les rZseauxet les
connexiondibZrZesdescontraintesspatiales. QuOest donc quisejoue, en
de<” ou au-del” decette territorialisationomniprZsente, particulisremesein
ce qui concerne lagestion dusocial et lapart quOyjoue dZsormaisOEtaR!E
(Germain et Estebe, 2004)

Ce premierchapitre apour ambition de donner” voir le contexte awsein duquel nos
guestionnements prennent racines téeitorialisationdes politiques dldogement) etde
dessinerles contoursde notre objet deecherche (legolitiquesintercommunalegde
IOhabitat)ll sOagitlans un premietemps(section 1) deenterde retraceta genese dda
montZeen responsabilitZ dédZchelle intercommunada matiere dOhabitat depuies
premisreslois de dZcentralisation (1982-19983qu0” IOActede la dZcentralisation (2004).
Dansun secondemps(section 2), noumettrons en lumisre les caractZristiquies politiques
localesde IOhabitatiui dZcoulent déOhistoirade cette compZtencpartagZe. Is0agitle
soulignerle caractere multi-partenarial e factonZgociZ des politiqudscalesde IOhabitat
et dOexposde r'™le qusemblestre dZvoluaux EPCI en matisre dOhabita&u sein de ces
politiques plurielleset diffZrenciZes. lisOagiZgalementde prZsenteta diversitZ des
politiques locales de IOhabitat au sein du paysage national.



Section 1- La genesede la montZeen responsabilitZde I0Zchelle
intercommunale en matiere dOhabitat

LOZmergenakes politiquesocalesde IOhabitaprocede dOune ruptuseecdesmZthodesle
gouvernement urbaissuesdu modsle de la rZgulationcroisZe(GrZmion, 1976), darlsquel
prZdominent destratZgiegerritorialesfondZessur la redistributionet IQacceswux ressources
dZtenues pdes servicesde IOEtat, aprofit de politiques urbaines geetournent au cours
desannZed4980 vers des objectifs de dZveloppenzamnomique edOattractivitierritoriale
et cherchentiZsormaisavanttout Q~ mobiliser et articuler desressources politiques,
financieres, cognitives pour Zlaborer etmettreeniuvre des stratZgiegerritoriales dontla
dZfinitionestmoinsdZterminZe agentre,maisdZlZguZe aux acteuerritoriaux!E (Pinson,
2006). QualifiZespar certains auteurde politiques urbaines post-keynZsiennes (Dormois,
2008),cesnouvelles politiques urbaineedZveloppent dans desntextesiOaction rendus de
plus en plus incertainspar le retrait progressif déOEtat et laiversification desstructures
sociales urbaines.

Les politiqueslocalesde IOhabitasetrouvent stredOune part, uriecarnation typiquele ces
nouvelles politiques urbainesdOautre pagpntindissociableslela montZe epuissance de
IOZchelle intercommunalansle paysage politico-administratif franeaidlous entendons
dZcrire brisvemente processus deerritorialisationdes politiques dipgementversiOZchelle
intercommunalalepuisles premisreslois de dZcentralisation de 19821983 (CActe IIE)
jusquOau lendemaite la loi LibertZs eresponsabilitZtocalesde 2004 (@\cte IIIE). On
observe quee processus, graduehais structurel,de territorialisationdes politiques du
logement estrelativementlent, comparZ “dOautres politiquesectoriellesdont la
dZcentralisation sOest rZalisZe plus rapidement.

Cette genese dk territorialisationdes politiques déhabitat est essentigheur comprendre
le contextedanslequelsOinscrihotre rechercHd: comment efjuandla territorialisationdes
politiques de IOhabitatsOinscrit-elle sutOagendapolitique!? CommentIOZchelle
intercommunalesOimpose-t-ellecommelOZchell€pertinentéE pourmettre en Tuvre la
politique delOhabitat amiveaulocal? Enquoi IOhistoirede la territorialisationde cette
politique nous renseigraurle r™le qusedonnelOEtatiansle champdu logement? Quelles
sontlesdiffZrentesZtapes 1Zgislativesui expliquent lepaysagectuelde IOorganisatiode la
responsabilitZ publiquen matiere dOhabité® Quelles sontes attentesou les craintes
formulZesautourde la territorialisationdes politiques déOhabitd? Enbref, pourquoiet

* Nous entendons l&lgensséE dOune politique publique dadmsensde Pierre Mulleret Yves Surel(Muller,
Surel, 1998). llsmontrentnotamment quéa plupart des recherchextuelles dansle champde IOanalysees
politiques publiquessontorientZes vertOidentification et IOexplicatid®une pluralitZ daodespossibles de
gensse des problsmes publiesdessolutionsquelOactiorpublique dZcide d@ypporter Plut™guesOappuyer sur
le postulat dOureausedominantejes travauxZcentsnsistentsurla complexitZ et la multiplicitdes relations
causalegqui peuventstre ~ la sourcedes problemes publicsHowlett et Ramesh proposerginsi dOappeler
IGapprochéunnel of causality(Howlett, Ramesh, 1995)es travauxqui posentcommeprZmissda nZcessaire
conjonctionde diffZrentes variables. Ces variables peuvieattout ~ la fois les variations ddOenvironnement
Zconomique ephysique (lescausesQobjectivesE traditionnelles), la configuratiodesalliances commeles
rapports de force$ un instantdonnZ,les matrices cognitives eormatives dominantesgs caractZristiques
institutionnellesdesacteurspublics concernZsEPierreMuller et Yves SurelmontrentquOune dimensiastde
plus en plus valorisZe celle de I0Ztudees @ZcitdE ou deexplicationsqueles acteursormulent” I0Zgardie
leurs propresschZmassognitifs etnormatifs.Dansce cadregZnZralja gensse ddOactiorpubliqueest alors
dZcoupZen trois processusdZauxqui portentsur: la problZmatisation des phZnomerseiaux,lQinscription
formelle sur IOagenda, et enfin, I0influence Zventueliener€s politiquekE.



comment Zmergle processus de renforcementl@ntercommunalitdansiOZlaboratioet la
mise en luvre des politiques locales de |Ohalitat

1. La dZcentralisation: simplement une nouvelleforme dOorganisation politico-
administrative!?

En Francedes @actedE forts,entendus commeesZtapegondatrices, rythmere processus
de dZcentralisationiOActd audZbut desinnZe4980et IOActél en2003-2004E chacune
deces Ztapesie nombrewarguments/entantles vertus dda dZcentralisatiosontavancZs.
En 1981, I0enjeu affichZ estOaboutif Qune transformation profonde desstructures
administrativeset politiques du pay&®. En 2003, Jean-PierreRaffarin, alors Premier
ministre, appell@e sesviux une CIRZpubliquedes proximitZ2& et IOexposdesmotifs du
projet de loi Zvoque une RZpublique plus responsable, plus efficace et plus dZmocratique.

SiaudZbut desnnZed980,la dZcision dOimpulskerdZcentralisation vient heurtéhZritage
fortementcentralisateudOundrance souvendZcritecomme QjacobindE™, le principe
dZcentralisatelsOeslepuisimposZdansle paysage politiqueRour Jean-Pierre Gaudi@lles
Franeais semblentaimer leur dZcentralisatioE) comme lemontrent rZgulisrementes
enquetesdOZvaluatidE (Gaudin, 20073 En effet, Jqui ezt osZ parieren 1982 sur les

% ExposZ des motifs du projet de la premiere loi de dZcentralisation.

5 Le QjacobinisméE estune doctrine politique qui dZferld souverainetfpopulaireet l'indivisibilitZ de la
RZpublique franeaise. tient sonnom du @lub desJacobint dontles membres, issusu mouvementdu
jansZnismearlementaires'ZtaienZtablispendanta RZvolution franeaise dari®ancien couvedesJacobins
Paris.ll tend” organisere pouvoir de faortres administrative(bureaucratiept tres centralisZe(centralisation)
et " le faire exercerpar une petiteZlite de techniciensqui Ztendentleur compZtence tous lesZchelons
gZographiquest " tous lesdomaines déa vie socialeafin delesrendre uniformesge qui enfait I'adversairedu
QrZgionalisméE dans la culture politique fransaise.

2. Ce propos, notamment portZ pas Zlus locaux, est cependant huancer. Certedes Franeais sont
globalementsatisfaitsde la dZcentralisatiorfselonun sondagelFOP, en septembre2004, 66% desran-ais
considZraientiue la dZcentralisatioZtaitD dOuntason gZnZrale D!@he bonnechoseE et les troigjuarts des
sondZsestimaient alorgjuOematiere de dZcentralisation!iCfaut aller un peu plusloin!E - 47% -, voire
Qbeaucoup plulin!E - 27%4; selonun sondageZalisZ palOlnstituBVA en 2002, 7 franeaisur 10 estimaient
quele transfertde IOEtaversles collectivitZslocalesQestune bonnechosepour la qualitZ desservicespublics
locauxE et 71% dOentreux estimaienguela dZcentralisation!€Zpond™ une priseen compteles attentes de
populationE); mais selonune enquetedu CEVIPOF @a dZcentralisationest une politique qui divisdes
franeais!E (Dupoirier, La politique de dZcentralisation, apprZciation du bilah attente pourlOavenir
CEVIPOF, 2007). Cetteenquete montre en effeque si les Franeais estiment ladZcentralisatiorcomme
Qglobalement positivg, ils considerent cependanfuOell@ entra’nZine haussénportantedesimp™ts locaux
(70%), quOellaccentudes inZgalitZZconomiques entrerritoires (68%), et quOelle nOa pamZliorZleurs
conditionsde vie personnelles (60%)0Oenquetelu CEVIPOFmontre Zgalemenjuela dZcentralisation divise
les Fransaisen fonction deleur catZgoriesocioprofessionnellela majoritZdesch™meurs efes personnes qui
dZclarent 8Oen sortidifficilementE avec legevenus déeur foyer nesoutiennentue faiblement ou pas daut
la politique de dZcentralisatiok IOopposZine majoritZdOactifsiyantun emploi (53%) et lesdeuxtiers des
personnes financierement ~ IQaise avec leurs revenus soutiennent cette politique (dont 44% fermement

A cetteoppositionen termesle capital ZconomiquesOajoutan clivage en termede capital culturel la soliditZ
dessoutiens’ la dZcentralisatiomugmentaZgulisrementavec leniveau de dipl™me des persoringsrogZes.
Ainsi, plus onest ~ IQais@inancierement, plus oestdipl™mZet plus onesturbain Bcomme IOenquete le montre
Zgalement -, plus on a de chance de soutenir le principe de la dZcentralisation.

Notonsenfin quela complexitZ institutionnellde la dZcentralisation, qui peut gZnZrer gedaine confusiode
IOopiniorsur la question, nese prste pas forcZmeraux enquetesdOopinion dee type etqulil fautoujours
prendrecesrZsultats dsondagesvecprZcaution (voir notammedice proposles travauxde PierreBourdieuet
Patrick Champagne, notammel@articlede Bourdieu T.Oopinion publique nOexiste!Bgsaru danses Temps



chanceslerZussitedOuneZformequi semblaitheurterles principesles mieuxZtablis comme
les rZalitZsles plus profondZment ancrZes Francé? Dix ans ontsuffi cependanipour

rallier le large soutiende IQopinion et I0adhZsid®unenajoritZ du mondepolitique au

mouvementiesrZformesengagZpar Gaston Deferr=®. Du c™tdles dZcideurs| semble
effet que si le principe meme de la dZcentralisatiora provoquZ de nombreux dZbats

momentdes premieresois de dZcentralisatiofl, se soitrapidemenimposZ commen quasi
impensZpolitique dZpassantargement lesclivages politiques®. COesen tout casun

mouvementstructurel (qui charpente ledliffZrentesavancZs IZgislativedepuis trois

dZcennies) et qui semble irrZversible.

Le sensdOune politique publique petre QexplicitdE (rZsoudréa crisedu logementvia la
relancede la constructiorde logementssociaux,favoriserla mixitZ socialeen cherchant
rZZquilibrerles territoiresen termesde rZpartition des diffZrenteatZgoriesie logements,
soutenirle dZveloppement durabkn contraignant lespZrateur$ respecter des normes
environnementalesjZcentraliser pour rapprochies lieuxde dZcision degerritoires oe
sOexprimeries besoins ...) ou linplicite!E (relanceta constructionde logementssociaux

pour soutenirZconomiquement IQactividid b%otiment, dZcentraliser pour ne plus faire peser
sur le seul pouvoir central laresponsabilitZ financiere dOune politicggestorielle...).Le
caracteresimpliste de ces exemplesious permet denontrerque le sensdOune politique
publique nOest pas nZcessairemféichZparsesdZcideurs. COest notamment une des raisons
delOZcamuelOorpeut gZnZralemenbnstater entrées objectifs dOune politique, dZfiaig
momentde sonZlaboration, et leZsultats deettepolitiqueau momentiesamise enuvre.
QcOest pourqudiest sansdoute utile de distinguer, pol®analyse, IsensexplicitedOune
politique quiestdZfini ~ travers lesobjectifs affichZs paesdZcideurs (quanils existentdu
senslatent, qui se rZveleprogressivement aooursde la miseen fuvre |E (Muller, Surel,
1998).

Il sOagici dOexposéde sensexplicitedela territorialisationdes politiques dibgement(1.1.)
et de tenter de dZcrypter les raisons implicites qui peuvent expliquer cette derniere (1.2.).

1.1. Les @onnes raisontE de dZcentraliser la politique du logement

PourquoidZcentralisé? (1.1.1)Et en particulier, pourquoi dZcentraliséa politique du
logement ? (1.1.2.)

1.1.1. De 1QintZret de la dZcentralisation

LOaffirmatiordes vertus dZcentralisatrice nOest pas noulialle835,Alexis de Tocqueville
en vantait, parexemple,dZj" les mZriteslansson cZlbre ouvrageDe la dZmocratieen
AmZrique: QUn pouvoircentral, quelqueZclairZ,quelquesavantquOonOimaginene peut
embrassef Iui seultous lesdZtails dela vie dOun grand peuple. (...) Ce OaiadmirZle

modernesen 1973). ConcernantQopiniondes franeaissur la dZcentralisation voiZgalement Damon J.,
QQuelques opinions sur la dZcentralisaiigmformations socialg:j121, 2005, p. 24-32.

%3 Ce sontles premisres phrases da prZsentation déDouvragéa dZcentralisation dix ans apreGilbert,

Delcamp,1992)issudu colloqueQLa dZcentralisation, dians apretE qui a eulieu les5 et 6 fZvrier 1992t qui

Ztait organisZ pafle Groupementde RecherchesoordonnZesur IOAdministration Local¢CNRS) et la
Fondation des CollectivitZs locales.

% On peut noter ce propos qudOActel de la dZcentralisatiom ZtZun actefort de IQarrivZele la gaucheau

pouvoir et que IOActe Il de la dZcentralisation a ZtZ mis en place par un gouvernement de droite.



plusen AmZrique, cae sontpasles effetadministratifs dda dZcentralisationce sontces
effetspolitiques. (...) Il appara’t quia tendancepermanente des pays dZmocratigessie
concentrertoute la puissance gouvernementadmtre les mains dOunseul pouvoir qui
reprZsentalirectemente peuple, deellessortesqueles libertZsprovincialessontles seules
garanties dont disposergs dZmocraties pouse mettré IQabridesexcesdu despotisme du
gouvernement déEtatLa vertu politique delOautonomie localeOest paseulemente
constituerune Zcolede la dZmocratié elle estde rZaliserun Zquilibre indispensabldes
pouvoirsE (Tocqueville, 1835).

En effet, ladZcentralisatioappara’t epremierlieu commeun facteur de dZmocratie fack
tendanceuOorut pendantongtempsde nombrewkEtats™ concentrettous lespouvoirsentre
leurs mainsll semblequelOargumerdselonlequel ladZcentralisation permet awitoyens
de se sentiplus proches déa prise de dZcisidi soit QunanimementeconnuE (Greffe,
2005). Xavier Greffemontrequesi la dZcentralisatioestJuneZcolede participationet de
dZmocrati¢E (elle permetux citoyensle participef I0exerciceffectif du pouvoiretde voir
dansles Zlus locauxles reprZsentants plut™t quendi@sdataires), elle est aughin moyen
de contr™|er lemandataires/Zluspolitiques oufonctionnaires dOZvalueet de corriger en
permanence les politiques publiques mises en ll(&reffe, 2005).

Le deuxisme argument classiquement avancZfaveur dela dZcentralisatiorest celuide
|OefficacitZ engendrgerla proximitZ: dZcentraliser permettrait uneeilleure apprZhension
des besoindocaux etdes solutionsqui peuvent yetres apportZekLa dZcentralisation
permettraitalorsdOZlaboreat surtoutde mettre eriuvre des politiques publiquedali plus
pres de la rZalitZ des territoites

La dZcentralisatiorest ainsiprZsentZe&omme une solution adZquatepour rZpondre
IOaspiration de rZponses personnalisZes.

1.1.2. Des vertus dZcentralisatrices quisOappliquentparticulisrement au cas de la
politique du logement

La justificationdela dZcentralisation pa®intZrstlela proximitZ pour rZpondr@u mieux aux
besoindocauxsOappliquparticulisrement bierau domaine duogement’. Le logement est
paressence locabu pourle dire autremerit immobile etdonclocalisZ(Driant, 2009) Ainsi,
Qles marchZsdu logementsonten effetpour une bonne part desarchZdocaux. SOil ne
changepas delieu dOemploi ou de pZrimetres médationsfamiliales,un mZnagequi fait un
choixrZsidentielle fait dans uncadre contraintpar la nZcessitZ démiter sesdZplacements
quotidiens sOitravaille >~ Annecy, ilnechercherapas ~seloger” Douai, meme sQilonstate
quOil pourraity payer beaucoupnoinscher un logementdOapparenceentiquéE (Driant,
2009).

La QDZclarationcommunedesZlus etdu mouvemenHLM E, intitulZe QPour une politique
de IOhabitatdans la dZcentralisatiotE et formulZe au lendemainde IOActell de la

% Le sondageale IOInstituBVA surla perception déa dZcentralisation pde grand public rZalisZ date cadre
dela mise erplace desAssisesdesLibertZs Locales eA002 montreque les franeais persoiveniOintZretde la
territorialisationdes politiques duogement ils se prononcentmajoritairementpour quele logementsocial
changedOZchelon. GendaganontrequOematiere de logement, legraneais souhaitenun Etat moinsprZsent
(34%), et surtoutunemontZe erpuissance dé& commune ~ cesujet(52%), plus que di& RZgion (34%) ou du
DZpartemen(39%). |l est intZressarte noter quée niveauintercommunal est absedt sondagepn ne peut
donc passavoir quelle Ztait laperception dda montZe erpuissance desmitercommunalitZs en matisrée
logement en 2002.



dZcentralisation, prZserits arguments effiaveur dela dZcentralisation diogement. Le
paragraphe !€ourquoi ladZcentralisation déhabitd® Pourmieux rZpondraux attentes de
nos concitoyentE (la vertu dOumeeilleure efficacitZ Ztant aindOemblZaffichZe) indique
que Tondamentalement compZtemtee OEtathZritZe dOune politique de productioassive
qui a permis derZpondreaux nZcessitZs de@ reconstructionet du dZveloppement
Zconomique, IOhabitat estjourdOhui un domaine partagidjre ZclatZpe les objectifs
nationaux nOont aensquOappuyZsir desstratZgiegerritoriales, elles-memesssisesur
une analysdine desmarchZdocauxdelOhabitat edeleur contextesocialE. LOargumerte
la proximitZ commegarante dOumgeilleure efficacitZ est mis en avant. LOZchelle lacale
certessespropresstratZgiederritoriales, maion lui prete surtoutla capacitZde mieux
conna’tre les marchZs locaux de IOhabitat et la rZalitZ sociale des territoires.

De fait, dOunenanisre gZnZrale, depuiss premiereslois de dZcentralisatioau dZbut des
annZed980,la dZcentralisation n@aEanaisvraimentZtZremiseen causeurle princip€’. La

dZcentralisatiorserait-ellealors une logique partagZe patous etqui feraitconsensug La

simpleidZede rompreavec IOhZritage centralisatdarnotresystemepolitico-administratif
suffirait-il ~ mettre tout le mondelOaccot@ QRiennOesimoins szrtant elleobZit ~ des
raisons et des objectifs diffZrents qui en font toute I0ambividd@asliou, 2009).

1.2. DOautres!aisondE de dZcentraliser IOimplicite des politiques de dZcentralisation

Meme si Qdanstous les cas, cependant, le chercha@evra prendre garde ne passe
substitueraux acteursle la politique danda dZtermination dsensde la politiqueE (Muller,
Surel,1998), noushoisissonsle retenitici deux dimensiontatentesde la dZcentralisatio
en tout casion affichZe tellegjuelles patesdZcideurs le retrait delOEtaf1.2.1)et le poids
croissant des Zlus locaux dans la formulation des politiques publiques (1.2.2.).

1.2.1. Le retrait de IOEtat

Les politiques de dZcentralisatiosont ~ 10Zvidence indissociableun processus de
redZfinition desnodalitZsdOintervention d&EtatQLesdifficultZsrencontrZegar celui-Ci
depuisles annZes 1970antdanssacapacit'Z rZsoudrees problemes (chTMmawclusion
ngradatlon déa situationZnergZtique et environnementale, compZtitivitZ Zconomlque etc.)
quO”unmbrersonbudget ou “se moderniseadministrativement orgonduit™ sOinterroger

sur son r™le rZgulatedians les sociZtZscontemporaine& (Cadiou, 2009). Le double
mouvementde ralentissement da croissance etiOexacerbation des besaosiaux sOest
accompagndOun dZficitroissanides finances publiqueBe fait, IOidZeselonlaquelleQles
caissesle |OEtasontvidedE est aujourdOhtizgulierementnvoquZeparles acteur®bservZs

(voir infra).

Pourun certainnombre dOauteute,processus de dZcentralisatest alors entendu comme
une perte decrZditde IOEtat commandZe aubsen pour des raisonstructurellesque

% Cette dZclaratioren date du 21septembre2004, estsignZepar IOensembldes prZsidents dessociations
dOZlus (ADFADCF, ACUF, AMF, AMGVF, Associationdes mairesdes villeset Banlieue en France,
Associationdes mairesdes petites villes dérance, FZdZratiotes mairesdes villesmoyennesE) etpar le
prZsident de IOUnion social pour IOhabitat (USH).

" En revanche, des dZbats ont rZgulisremket ~ propos desesmodalitZsde mise eniuvre. En brefi:
IGadhZsioridine organisation politico-administrative dZcentraliggerelativementcommune, mais 1€1Qui doit
faire quol?E et le @omment le fair®lE continuent rZgulisrement de faire dZbat.



stratZgiquesLa restructuration de&tats-Providence etles politiques keynZsiennes,
accompagnZeles transformations Zconomiquetes modesde production (Pickvance,
Preteceille,1991) renvoi€ une doubleZvolutior: dOune partQEtat est invitZ ~ strplus
QmodestéE et dOautre partes collectivitZssont conviZes “devenir unecondition de la
valorisation ducapital. Selon ces travauxdits @nZo-marxiste&, Qles territoires (et
notammentes mZtropoles) seraiendZsormaisenr™I|Zgour garantir les conditionsde
IOaccumulation capitaligke (Cadiou, 2008} BrunoJobertZvoquepar exempleQle tournant
nZolibZralE (Jobert, 1994) pour dZcries changements ~ IOTuvansles annZe$980,en
montrant que le nouveau rZfZrentiel global qui Zmerge alors est celui du*archZ

Dans cette perspective la dZcentralisation rZpondrditla volontZ du pouvoircentral,
confrontZ "une pZnurie deoyensde sedZchargesurles collectivitZs localedOurcertain
nombre det%.chede gestion. (En dOautresermes, elleserait unefason pour IOEtate se
dZlester déa gestion de®ffetssociauxdela crise en transfZrardescompZtenceslatives”
|Oactionsociale, au logement,” IQinsertion, ettE (Cadiou, 2008). Cettkecture de la
dZcentralisatioa notammen®tZ mise en avant lode IOActdl de la dZcentralisation pdes
exZcutifs locawsocialistesaccusanune dZresponsabilisation f2Etasansque celui-ci ne
donneaux collectivitZs territoriales les moyed®assumdes missionsqui leur Ztaient
confiZe&.

Cependant|a these dOun retrait planifiZ d®EtaiQtend”~ homogZnZiser un pevite les
intZrets de IOEtdE (Cadiou, 2008)elle occulteles diffZrentsintZrets enprZsenceu seindu
pouvoir central(le Ministere desFinancese partage pas forcZmdatmemepoint de vu que
le Ministere de IOEquipement) ewblie les rapports de force politique gaejouentdansla
fabrication desois de dZcentralisatiote deuxismesensQimplicite!E dela dZcentralisation

la montZe epuissance deautoritZs localedansiOZlaboratiodes politiques publiques - nous
permet dOintroduire cette question des rapports de force.

1.2.2. Le poids des Zlus locaux

La dZcentralisation doien effet, Zgalement stre entendue commeZkultat decompromis
entredes prZoccupations du pouvoentral(et notamment, nou®avonsu, budgZtairest
des revendications de&helles locale]Loin de dZcouler dOumationalitZ univoque,la
fabrication des politiques de dZcentralisatiest largementiZpendante deesnZgociations
entre legouvernemenet les Zlites localé& (Cadiou, 2008)Pour ce faire, les diffZrents

% Nous reviendrons sur les theses du retrait de IOEtat au cours de notre dZvelopjp@miea.

% Bruno Jobertdistinguetrois grandes pZriodesontemporaines marquamh changementle rZfZrentiel global. Il
montre que jusquOaux annZ&830, IOEtat estaiblementinterventionniste puis quOapres 1948)Etatdoit
intervenirpour orientet®Zconomie, IZfZrentieltiliser vaalors «tre celuidela modernisation, ejuOenfin, dans
les annZes1980, on assiste auQtournant nZolibZr#E, rZsultanten France dOuncompromis
rZpublicain/nZolibZral.

% pourillustration, lediscours du parlementaiMictorin Lurel, prZsident dda rZgion Guadeloupelors des
dZbats parlementaires t@Actell de la dZcentralisation Qcompte tenudesmodalitZsde compensation, cette
rZformeestavanttout un transfertde dZficit|OEtasedZfaussansur les collectivitZs locales, grincipalement
rZgionalesMais, depuide 28 mars,cettedZfausseedoubleindZniablementdOuneolontZ Zvidentde fragiliser
les territoirespour en affaiblir les gestionnairesen tres grandemajoritZ de gauche. COest ainsi giennent
sOajoutenux transfertsde chargesque vous vousappretez ~ nousimposerde multiplesdZsengagements de
IOEtat,que ce soit au niveau desontratsde planEtat-rZgions,au niveau dutarissementsubit des crZdits
europZenspu encoredOurcontr™lale IZgalitZ brutalement devenu dOtaiillon qui confine au kafkasehi!E
(Compte-renduntZgralde la sessionextraordinairede 2003-2004, £6sZance3® sZancedu jeudi 22 juillet
2004).



pouvoirslocaux utilisent deuxcanauxprincipauxleur permettant de fairentendre leurs
intZrets ~ I0Zchelle nationale

- Les associationsationales dOZliccauX!: Dansle domaine duogement, ces associations
jouentun r™le prZpondZrant densZgociatioret IOZlaboratictestextes IZgislatifs. LOActe
Il de la dZcentralisation (2004) confirmAQinfluencelesZluslocauxet deleur reprZsentation
nationaleau sein des forums nationauhous verrons parexempleque IOAssociatiomes
mairesdes grandes villes derance(AMGVF) a activemenparticipZ” 10Zlaboratiode la
dZlZgation des aides " la pierre (vaiira).

Les associationsle reprZsentation nationale diesercommunalitZget principalement
IOACUF et IDADCF) jouetdrZnavant un vZritable r™ldabyingautourde la montZe en
responsabilitZ deEPCI en matisredOhabitatLes congres annuels, livreblanc, ou
dZclarationsommunesle ces association®llesseregroupent rZgulisrement poiditaborer et
rendre publique uravis communsur diffZrentesthZmatique$j sont ™ plusieursZgards
devenus descenesmajeuresde dialogueet de nZgociation darle processus dOZlaboration
des politiques publiques. Cassociation®nt rZussen quelquesannZes sOimposaromme
desacteurs incontournablete toutesrZformesZgislatives concernant 10Zchelle localseet
font particulisrement entendre dans le champ du logement.

Le JRZseau deacteursde IOhabitdE®™, lancZ erseptembre2007, qui regroupées diverses
associationsationales dOZluscaux et le mouvemeriLM, tZmoigne Zgalemermte la

volontZ decesstructuresdOetredentifiZes commelesacteurs |IZgitimesur la question du
logement. Leplaquette de prZsentation deQRZsealk montrebien que par-dellQobjectif
de constituerdeslieux de rencontres, de partenariat, dOZchangésaie€s pratiqués, et de

ressources poues diffZrentsacteursdu logement, IOambition est ZgalendmfaireZmerger
auniveau nationales diverses revendications ou difficultésprimZegarles acteurs locaux
et de pesersur IOZlaboratiodes politiques venir*. QLOZlaboratiorde prZconisations
communekE est ainsiun des @hantiers conduitpar le rZseaudes acteurs dé&OhabitdE

prZsentZ dans une plaquette du rZd€dabjectif esbien de faireZmerger etle diffuser des

¢! Cesassociationsse sontconstituZes autoutdes diffZrentesatZgoriesde collectivitZs etdOagglomZration.
Ainsi, IOAssociatiodesmairesde France(AMF) reprZsentées mairesie France LOAssociatiodesmairesdes
grandes villes dérance (AMGVF) entendreprZsentetes Zlusde ces grandes villes LOAssemblZdes
dZpartements dErance(ADF) regroupeles prZsidents des Consei&ZnZrauxLOAssemblZdes rZgions de
France(ARF) rassembldes prZsidents des Conseils RZgionau®AssemblZdes CommunautZs deance
(ADCF) reprZsent®ensembldesintercommunalitZs. LOAssembti#s CommunautZs urbaines (ACUF) fZdsre
les Zlus des CommunautZs urbaines, etc. La liste est non exhaustive.

82 A titre dOexemple@Avis communsurles conventionsle dZIZgation desides "~ lapierre dande cadrede la
prZparation déa rencontre du 2avril 2006avec le cabinetiu ministere de |Oemploile la cohZsiorsocialeet du
logementE signZ par IDACUF, IDADCF et IOAssociation des Maires de grandes villes.

% Le rZseaumis enplaceet dZveloppZux niveaux nationakt rZgional grie¢dOappui apportZarla Caisse des
DZp™tsa ZtZ crZar IOUnionsociale pour IOhabita{USH), la FZdZrationdes AssociationsrZgionales
dOorganismes dOhatstatial (Fnar) et quatreAssociationgdOZlus IOAssociatiodes CommunautZs urbaines de
France |OAssemblZges CommunautZs deance JOAssemblZgesDZpartementde Franceet IOAssociatiodes
Mairesde Grandes Villesle France. En 2009,il a ZtZrejoint parla FZdZratiomdesMairesdesVilles Moyennes
et IOAssociation des Maires Ville et Banlieue de France.

% QLesoutils des politiquetocalesde IOhabitasontaujourdOhui nombreumaisen Zvolutiorpermanente dans
un contexteinstitutionnelet IZgislatif en transformation.ll estnZcessaire de pouvodlarifier et prZciserles
dispositifset outils ~ notre dispositionmaisaussi prendrde tempsdQinterroger nos pratiques, eegard des
enjeux.Les Zchanges entrpartenaireset acteurssont,” ce titre, fondamentaux.Oambitiordu RZseaudes
acteurs ddOhabitat esde jouer cer™legn facilitant lesrencontresdOacteurdes ZchangedOexpZriencest, en
dZcryptantle paysageinstitutionnel et juridiquell doit permettre defaire Zmergerdes lignes communes
dOaction et ainsi de mieux rZflZchir ~ IOavenir que nous construisons ensemble, pour le logemainife de




Qpoints de vue partags®.

- Le SZnalt Le SZnatreprZsentdraditionnellementun deuxismecanal empruntpar les
Zchelons locaupour sefaire entendre awmiveaucentralpourla simpleraisonque 80% des
sZnateurs sontZtenteurs dOumandat localSi le cumuldesmandatgeutetre questionn£n
termesde bonexercicedu pouvoir,il est de ce point de vue-ci, un vecteuwefficace
dOimbrication déatZrets locaux ehationaux cOestin garde-fod toute rZformeterritoriale
qui se ferait de manisre trop radicale ou arbitraire par le pouvoir c&ntral

Jean-Claud@hoenig etFraneois Dupuyont parexemple montrZ lpoids de<Zlites locales
dansles arenes centrale@ar |OintermZdiairdu SZnatet plus largementpar les diffZrents
rZseaux partisans) en illustrant la capacitZ des notables locaux " bloquer le changetent lors
la loi sur les fusions de communes votZes en 1991 (Dupuy, Thoenig, 1983).

Dansle champdu logement,on peutZvoquer lee™le quOojatuZ cesdernieresannZes le
sZnateur P8e Savoie, Thierry Repentin, devenu prZsident I@Uniorsocialepour IOhabitat
(USH) en dZcembre 2008t le sZnateur UMRles Yvelines, DominiqueBraye (nommZ
prZsident delOANAH en2010f’. Chacun” leur manisre (et avec leurdiffZrence
dOappartenance politiquel) tousdeux proches dulRZseau deascteursde |OhabitdE, se sont
fait identifier sur la thZmatiqueldu logement awsein desinstancesde dZcisiorcentrales et
contribuent “faire Qpasser demessagéeg issusiesassociationsationales dOZlimcaux.

Ces dewsZnateursnt dQailleurs rZdighsembleaun rapport dOinformation pdaerSZnat sur
les facteurs fonciers et immobiliers de la crise du logement (Braye, Repentin, 2005).

La dZcentralisatioest ainsfaite dOenjeuxultiples.Derriere lesdiscours vantaries mZrites
dela Qproximit2E faceaux inconvZnientde la QcentralisatiotE, sejouentdes nZgociations,
des accords etdes compromisdrainant une grande diversitZ dOintZrets. Cerenud le
processus dZcentralisateur bien mmlguquOummplepartage rationnel desompZtences
entre IOEtat edes collectivitZs localesAinsi, nous dZcrivondci un mouvementde
dZcentralisation (pode moment inachevZ) gsefait par strates successivepar Ztapes, qui
articuledesenjeuxmultiples, et qui estfait dOajustemengs de t%.tonnementgarfoismeme
de contradictions.

2. Des premisres lois de dZcentralisation™ la loi Chevenement (1999): I0Zmergence
timide du QlocallE dans le domaine du logement

La politique dulogement a longtempsrivilZgiZ un objectif quantitatif gZediplan national.
La pZnurie ddogementsdansla FrancedOapres-guerre nZcessitait un rattrapagesguke
IOEtatpouvait financeret orchestre¥. Avant les premieres lois de dZcentralisationa

% A titre dOexemplde rZseaua par exemplepubliZ: QElus et Mouvement HLM: reperes partagZs pour
IO ZlaboratiodesconventiongdOutilitZocialeE (2009), @Le logementsocialet les politiqueslocalesde IOhabitat

: guide " IQattention des Zkisavec IOAMGVF (2010).

% On peut parailleursnoter que dOautrestancesationales permettatda promotion desntZrets locauxse sont
constituZeplus rZcemmentels que le ComitZ des financel®calesou la ConfZrence nationale dexZcutifs
(installZe fin 2007).

7 LOAgence nationale de IOhabitat (ANAH) est prZsentZe dans IOencadrni;d)(voir

% e bilan dela Seconde Guermmondialeen matisre delogementesttres lourd: 400000 unitZsontdZtruiteset
un million et demi dOunitZsontendommagZe&e qmsecumule avec IQinsuffisante constructiera pZriode
prZcZdente). LOapres-guerre conna’t ainsi une pZnurie dramatique de logements disponibles.



politique dulogementrelsve donc decompZtencesuasi-exclusivement nationafesLes
politiques ddOhabitat comportent cependaepuistoujoursune dimensiotiocalene seraitce
quO_travers la tutelledes communessur les offices publics dOHLMet les pratiques
dOattribution ddsgementssociaux.En effet,Jdes les 1Zgislationgle 1912 permettaria
crZationdOoffices publics dOHL#t,de 1919instituant une subventionde IOEtat” leur
bZnZficecOeshux pouvoirs publics qu@dZreconnuela responsabilitZdu logementdes
citoyensmodestescOest-"-dirade la plus grande part déa population urbainé& (Asher,
1995). Mais ce nOest vZritablement qu®™ partir des premieiesle dZcentralisation que
IOhistoire du processus de territorialisation des politiques du logement dZbute.

2.1. Les premieres lois de dZcentralisatidnle logement reste une compZtence de IOEtat

QOn ne peut comprendre les politiques de IOhabitat des vingt dernieres
annZes sans faire un dZtour rapide sur les lois de dZcentralisation du dZbut
des annZes 1980 qui, pourtant, ne font pas une grande place aux questions
de logementE (LZvy, Fijalkow, 2010, p. 116)

2.1.1. Les premisres lois de dZcentralisation et le logement

AnnoncZedepuislongtempspar la gauche,la dZcentralisatiorest aupremier rang des
prZoccupations gouvernementales WoarrivZaele celle-ci aupouvoir en mail981. Aux
termesdes premieredois de dZcentralisatidh cinq grandschantierssont ouvertd: la

% || estutile dese souveniguelOintervention Ztatiqumur rZpondraux besoinsen logemennOa pamujours
relevZe déOZvidencdl esthabituel de faire remontéa politique dulogement erFrance” la loi du 13auvril
1850 sur IOassainissemedes logements insalubrescOesta premisre interventionde IOEtafpour tenter de
remZdier desconditionsdOhabitation dramatiques, qui ont notamroentuit ~ aggraver 10ZpidZndiecholZra
de 1832.Les effetsde cette loirestentlimitZs mais cOest 10idiee IOEtatoit sOimpliquedansla question
socialeet singulierement sula question duogementdesclasses modestegii Zmerge ~ ce moment-KLouis
NapolZonBonaparteen Ztaitun des fervents dZfenseusdlant jusqu®consacremne partie desa fortune
personnelle” la constructiondes premierdogementsouvriers”™ Paris). Maisen ces tempsle rZvolution
industrielle, cOest " IQinitiatipevZe que revieDessentigle la production ddogementslestinZsaux ouvriers.
Les premisresinitiatives de logements aidZsontle fruit dOidZologiest de modsles divers mais sonttoujours
issuesde IQinitiativepatronale (lamaisonouvriere dela rue Rochechouart Paris,le familistere deGuise,les
lotissementsie Mulhouse etc.). Ce mouvemensQorganisentre1885et 1894: banquierset patrons de plusieurs
villes franeaisescrZent lespremieres grandesociZtZsmmobilieres ~ vocation sociale (Rouen,Lyon). Les
principaux promoteurs dmouvementHBM (Habitation” loyer bon marchZ)souhaitente renforceren lui
donnant uncadre juridique et ey impliquant,dOaboranodZrZment, lepouvoirs publicsJules Siegfriedet
Georges PicatiZposenen 1892 un projet déoi enfaveur desHBM, qui estvotZle 30 mars1894 (loiSiegfried).
Lors des dZbats parlementairasant levote dela loi Siegfried, deux pointscristallisent |Qattentiodes
parlementaires la question des bZnZficiaires dOune partelledu financementde la constructiondOHBM
dOautre part (Magri, 1991). Concerninfinancement deces habitations,les dZbatsmontrent en effet
|QattachementeslibZraux, alors majoritaires &Znat,” IQinitiative individuelle et leurgives contestations
|0ZgardOurZventuel concourinancier delOEtatSi la loi Siegfriedinaugure 10interventiate IOEtaen matiere
delogement aidZ, i$OagitmodestementOursoutien” [QinitiativeprivZe dange cadredOuné&conomie libZrale
plus que dOunietervention clairede IOEtat.Ces mesuresdOencouragemesont principalement desides
financieres destinZesaux projets des promoteurs dé#BM, ces entrepreneurpouvantainsi bZnZficier
dOexonZrations fiscales ou recoutdZpargnpopulaire.Ce nOest quOaptsstres forte crise du logementque
conna’t laFranceaprss laguerre qudOEtasOengagdans une relance da production delogementsbon
marchZ.La loi Loucheur(1928) poseles prZzmices dOune politique productivisteplanifiant un objectif
quantitatif de 260 00lbgements en cing ans, en location et en accegsidade premierengagement chiffrde
IOEtat en faveur du logement social.

" Loi du 2 mars 1982 et les lois des 7 janvier et 22 juillet 1983.



redZfinition des droitst libertZsdescollectivitZs territoriales ~ travers la transformatidmn
contr™lele leurs actepar IOEtdt destransferts massifde compZtencede IOEtavers les
collectivitZs localds la reconnaissance d®intervention ZconomigdescollectivitZs locales
(la planification rZgional&)la mise erplace de nouveauxstrumentdinancierset enfin, la
mise enfuvre de nouveaux !§tatutsE poures Zlus et lefonctionnairegerritoriaux (Greffe,
2005). Cependantprs de cet QActe | dela dZcentralisatioli, la territorialisationde la
politique du logement nOest pas ~ IQordre du jour.

LOexposdesmotifs de la loi nj83-8 du 7janvier 1983 prZsentées troisraisongmajeures
pourlesquelles IOEtak souhaitepas dZcentraliseettepolitique sectorielle Le r™le-cliouZ
parle secteurdu b%etiment posoutenirlOactivitZconomique estOabordoulignZ dOautant
plus quela Franceconna’t aloraine gravecrise de I0emploill est ensuiterZcisZ quée
gouvernement dZpoqusouhaitedmenerune politique activet ambitieuseen faveurde
IOhabitasocialE. Enfin, IOargumersielonlequel QIOZquilibrelu systemede financementu
logementne peutstre rZalisZquOau niveau nationlest avancZPar ailleurs, COundes
argumentsmajeursde ce centralismesectoriel Ztait la crainteque I0Zmiettemente la
structurecommunale conduises Zlus” adopter des pratiques dOexclusion guidZedepar
soucidOunena’trisedu peuplement ~ degchelleshors de proportion avetes vZritables
enjeux du logement dans les agglomZrat®(3riant, 2009).

Des les premiereslois de dZcentralisatiorie pouvoir nationakexprime ainsi clairemenine
mZfiancevis-"-vis dela capacitdie |OZchelle localegZrercette@marchandisémpossibl¢E
(Topalov, 1987) quOdstlogementEn effet,J” ce momentde la dZcentralisationle pays
manqueencoredOun niveaterritorial capablede prendreen main une politiquelocale
solidairelE (Driant, 2009, p.112Dp0Ouneart, les communesemblenttrop enclines ~ la
pressionZlectoraliste DOautrgart, elles ne couvrentpas degerritoires assegrands.Les
rZgiond' et les dZpartements !qui traditionnellement caractZrisent le lo¢al (LZvy,
Fijalkow, 2010, p. 116semblentquant”™ eux, a contrario trop ZloignZsies marchZsdu
logement et sont exclus des quelques points de la loi concernant le logement.

Le pouvoircentral est ainsiZticent’” sedZtacher dOun objetsi#idaritZnationale qui peue
rZvZlerstre un outil majeurde rZgulatiorconjoncturelle(notammenvia la constructiorde
logementssociaux),et sOappuie sur sofile de financeur dalessysteme complexedu
financement dliogementsocialpour affirmer salZgitimitZdansle domaine Apres les loisde
1982-1983)OFEtateste donde principalma’tredOoeuvre des politiquesldgement, amnom
de saresponsabilitén termesle solidaritZnationaleet dOZquitiérritoriale. Ainsi, le choixde
ne pas dZcentralisée financement duogement estiZlibZrZment retenu pour des raisons
techniques(la complexitZdes mZcanismesle financement)Zconomiquegla volontZ de
conserver le logement aidZ commail de politiquecontracyclique, compte terdu poids de
IOindustrielu b%otimenet politiques (IOEtat devant restegarant dda solidaritZnationaleet
de la cohZsion sociale).

Ces premisredois de dZcentralisatioantament cependalz lente modificatiordu contexte
institutionneldu logementvia la dZcentralisation deompZtences connexes au logement, mais
impactantfortementsur les politiques delOhabitat. La ma”trisku droit dessols est ainsi
transfZrZe aux commungsincipalemenvia IQoctrotdes permis deonstruire et laZdaction
des documents dOurbani&neCe quiconfere aux communes le™le principal danis

™ De surcro’t, les rZgions nOavaient pas le statut de collectivitZ territoriale ~ I0Zpoque.
21 sOagissait,I0Zpoqueje la prZparatioret de IQapprobatiodesPlansd®occupation desls (POS) devenu
PlanlocauxdOurbanisme (PL&n 2000.Avant cette loi, la ma’trisdessols Ztaitun domaine ode poids dela



mobilisationde IQoffrefoncisre en direction dela rZalisation déogementsneufs (etsurtout
sociaux)et de fait Gentra’nedesconsZquencesur la capacitZdes opZrateurs ~ produirtel
ou tel typede logementsur telle ou telle portion duterritoire!E (Driant, 2009, p.112). Cette
Zvolutionformaliseainsiun premier partage des r'™les damnsise eriuvre des politiques de
IOhabitakt esquissdes contours actuelsle IOenchevetremerntdes compZtenceslansle
domainé’,

La loi du 7 janvier 1983 @prend modestemenacte dece lien entre IOurbanisme et les
politiques ddOhabitat en crZanh outil nouveawsansportZejuridique rZelle, mais/ouZe’

un grand aveniiE(Driant, 2009, p.112) le Programmeocal de IOhabita(PLH). En effet,”
IGorigine, 1PLH nOest quOun document facultag§entiellement communal, st rZvele
nOetre quOun outilfaible portZe, Qrincipalement destinZ ~ aideles communesui le
souhaitent faire valoir leurs intentions €t faciliter leur acces auxfinancementsie IOEtat
pour la constructionou IOamZlioratiome logementssociaux sureur territoirelE (Driant,
2009, p.112)Le PLH va cependanprendre pata suite uneimportance croissante jusquQ”
devenir le document majeur des politiques locales de IOHabitanfra).

Apparaissantomme leniveau oe sontdZcentralisZtes servicesde redistributionsociale
(aidesociale, services sociauxgs dZpartementsevoient Zgalement confZrete nouvelles
compZtences etermesdQactiorsociale,mais dont le lien avecla question duogement
nOappara’t pas directerfer@ependantla mise en Zvidencee relationsZtroites entre les
situationsdOexclusion duésla prZcarisation déDemploi et ledifficultZs dOaccest de
maintiendans unlogementdZcent va rapidemeeintra’ner leslZpartements prendreen
compte laguestion ddogementDes le milieu desannZed980,certainsdOentreux mettent
en place desnZcanismesOaidsociale spZcifiquemerstn direction delOhabitatsoit pour
Zviter 10expulsiodesmZnagesjui nOarrivent plusassumerfinancisrementleur logement,
soitpouraider les mZnages ~ accZdentlogement{paiement des dZp™ts de garacsigtjon
solidaire,etc.). Desdispositifssontalors mis erplace” titre expZrimental telgueles Fonds

centralisatiorse faisait lourdementsentit: IOEtat avapour r™le dOacceperPOSet dOaccordédes permis de
construiré: le mairenOagissait quemmereprZsentant d®Etat. LerincipeadoptZ est celulela progressivitZ.
Les communesleviendront doublemergompZtentesi elles lesouhaitentElles prZpareronteur POSqui ne
deviendraexZcutoirequOaprsgransmission alPrZfet, afin quelOEtaweille ~ ce qulil nOaltere péss droits et
libertZsdesautres communesine fois ce POSexZcutoireJe mairepeut dZlivrelles autorisationsie construire,
aunom dela commune, ‘moinsquecelle-cine dZcide denettreen placeavecles communes avoisinantesie
structuread hoc(soit unEPCI) qui aura alorgpour vocation de dZfinies SchZmaslirecteurs ddamZnagement
foncieret dOurbanismepusla memerZserve que poues POS.LOEtatestecependant compZtepburtouteune
sZrie de travaux stratZgiques (centrales nuclZaires par exemple) ou dOintZrst national.

™ Dansla plupart descas, les communegZtiennenencore aujourdOhui les compZtenecbanismeet la ma’trise
du droit dessols.Ce qui, noude verrons, peuttre identifiZ commeun des freinanajeurs auprocessus de
communautarisation des politiques de IOhabitat et ~ leur mise en uvre.

™ En matisre dOactiorsociale,le dZpartement deviere principal Zchelot il peut Zlaborerun reglement
dZpartemental dOactisociale(et autoriser la crZatiodOZtablissements guirecevrontles bZnZficiaired) il a
en charge |0aide mZdicale, |0aasale” IOenfance, autamilles, aux personneskogZes et agersonnes
handicapZes (& financement deservicescorrespondants). LOEtat conserve cepemaamsapart unesZriede
prestations redistributivedes prestations dites deubsistancéallocationaux personne$eegZease bZnZficiant pas
du revenuminimum vieillesse,allocations auxXamilles sans soutien)es prestations dZfinies par des politiques
nationalegcouverturedesfrais en matisredOIVG ou deZZducatiomprofessionnelle)les dZpensesocialespour
les personnesansdomicile, IQaidesocialeen matierede logement(aides™ la personne), dOhZbergemeinde
rZadaptationle revenuminimum dQinsertion (RMIetc. QLe clivage Qredistribution/proximit= se retrouve
donc bien au niveau da miseeniuvre de IOactiorsociale, maisl en appara’tici un autresi IQomraisonneen
termesde groupecible. AudZpartementa famille et lespersonnes %.gZesIOEtat, lebandicapZsles groupes
" risques et les pauvres (Greffe, 2005, p.25).



dDaidaux impayZsle logement(FAIL) ou les fonds dOaidau relogementet de garantie
(FARG). CertainsdZpartement&laborentles @Plans dZpartementadiéxdZclinantOensemble
desaides etdes dispositifanis enplace pafde ConseilGZnZraken direction desmZnages
Zprouvantes difficultZs seloger.Ces dispositifexpZrimentauposentainsi lesbases dee
quOinstituera plus tard la loi Besson (PDALPD, FSL) (utria).

La loi du 7janvier1983crZedOautre pales Conseils dZpartementaux I@habitafCDH) qui
ont pour vocation dOstre déisux dOZchanges rZguliexstre IOEtat, les collectivitZs
territoriales et le®pZrateurs dlogement(essentiellemeries organismes dOHLMyaisqui
ne disposent dOaucun pouvoir dZcisioergli nOauront dze fait que peu de poids dates
mise eniuvre du partenariaentre lesdiffZrentsacteursparticipant™ la rZalisation des
politiques du logemefit

LesrZgions reeoivent, quaritelles, la missiordOanimele dZveloppemenfconomiqué
travers laplanification (etla formation professionnelle)et gagnentainsi de nouvelles
responsabilitZsen amZnagemendu territoire. En matiere dOhabitatglles peuvent
accompagner lespZrations déogementsdZfinir des prioritZ&t mobiliserdes ressources
financieres, compte tenu de leur vocation ~ favoriser le dZveloppement Zconomique.

LZvy etFijalkow (2010) montrentque du point de vue d@habitat, lepremisreslois de
dZcentralisatiompparaissergurtoutdansla continuitZdeslogiques instituZeparla rZforme
du financement duogementde 1977. Celle-ciest surtout connue pour avoir affirmZ
IOintroductiordes logiques de marchZsdansla gestion publique duiogement(Coing et
Topalov,1994).Mais Qil ne faut surtoutpassous-Zvaluetes margesdQinitiatives nouvelles
dZIZguZes awollectivitZs localepar la rZformede 1977E (LZvyet Fijalkow, 2010, p.116).
Au-del” dela prioritZ donnZ@ux aides " Igpersonne par rappoaux aides " Igpierre,cette
loi ouvrait Zgalement la possibilitZ dOune diversification des interventions saréd¥sabitat,
" travers larZhabilitation de$ogementsdes quartiersncien, ou celle du parcsocialdes
quartiers pZriphZriquésAinsi, @dOuneertainemaniere, la rZformede 1977introduit le
local Qpar le hautE, et dorZnavanties communesneme dZpossZdZes dinancement,
peuvent dZlimiter demonesprivilZgiZes dOinterventisar le b%otE (LZvyet Fijalkow, 2010,
p.116). Ces deuruteurs montrenque cOest cette logiquintroduction dlocal Qpar le
hautE queles premiereslois de dZcentralisatioantZrinent efaissantentreles mainsdes
collectivitZs localesine grande partie de gestion dessols. Les permis deconstruire,
|Oexpropriation, larZemptioncumulZs awpolitiques nouvelles qusontles OpZrations
programmZes dOamZlioratiori@eabitafOPAH), les ZonesiOamZnagemarancert{ZAC)
et le dZveloppemensocial des quartier§DSQ) Qaccentuenta territorialisation tout en
permettant uneertainema’trisedela construction etlela rZhabilitationdes diffZrentsypes
de logement& (LZvy et Fijalkow, 2010, p.117).

Ainsi, IOEtane voulant pas dZcentraliderfinancement ddogement maisiZcentralisant
parallslementla gestion desols,Qil lui fallait Zgalement territorialiseplus quOauparavant
les rZpartitionsfinancisres touchantiu logemeniE (LZvyet Fijalkow, 2010, p.117). CQOest
pourquoi @our impulser lapolitique delOhabitatu niveaulocallE, les premisreslois de
dZcentralisation ontroduit lesdeuxinnovations majeuregansla gestionlocalede |Ohabitat
que nousavons citZ ci-desslisineinstancerelais entrelOEtaet les collectivitZslocales(le

> Ces CDH seront remplacZs par les ComitZs rZgionaux de IOhabitat (CRH) en 2005.

"6 CrZation des OpZrations programmZs dOamZlioration de IOhabitat (OPAH).

" CrZationde la CommissionQHabitatet vie socialéE et desPrimes” I0amZliorationlu logement locatif et
usage social (PALULOS).



ComitZ dZpartemental #@habitat) ain outil (lePLH) (LZvy et Fijalkow, 2010, p.117). @u
dZbut des annZes 1980 dofa,dZconnexion des procZdures urbaim¢sie IOhabitat
domaine pewoncernZ en tarquetel par la dZcentralisation estproductrice de paradoxE
(LZvy et Fijalkow, 2010, p.117).LOEtat est encore " leecherche dOumode de
territorialisationde sesinterventionssurle logemen{CDH, PLH) tandisquela dZfinition des
interventionsurbaines (concernant pourtant directememi%otet IOoccupaticteslogements)
sOinscritlavantage dans umegiquepropice” [Oautonomie localé cette Zpoque, lpriseen
comptedes prioritZdocalesen matiere de logementest tres inspirZepar les mZthodes
incitativesdOun ltI,—:tatanlmateulE78 Ce paradoxe ne \v@ependanpas rZsistet la miseen
luvre de ces premieres lois de dZcentralisation (LZvy et Fijalkow, 2010).

Parailleurs, IOActé de la dZcentralisatiom contribuZ ~ modifier lasgle de droit qui nOest
plus simplementprescriptiveet coercitive maisqui peut dorZnavanttre incitative et
prospective.Franeoise Zitouni met en avant ldait que le |Zgislateurde 1982semble
considZremue @a loi nOa plus poufonction premisre de dicter desonduites,de les
imposer,maisplut™t dées orienter, deles influencelE (Zitouni, 1991). Cett#volutiondes
rapportsentre collectivitZgubliques,impulsZepar IOActel de la dZcentralisationestune
Ztape majeurale la transformationdes modes dOaction publiquémpulsZe par la
territorialisation. Elle esperceptible danges lois adoptZegar la suite dansle domaine du
logement. COest notamment le cas de la loi Bessoinfvajr

2.1.2. La miseen luvre locale de IDActel de la dZcentralisation dansle domaine de
IOhabitat

La mise enfuvre des premieredois de dZcentralisatioet les modalitZsiOinterventions
localessurle logementont contourner Igparadoxanis en avant ci-dessiysentralisatiordu
financement déa politique dulogement/territorialisationlescompZtence§lurbanisméE) et
Qmodifier les reprZsentationgocales etnationales des politiques dagementE (LZvyet
Fijalkow, 2010, p.118). Contrairemeiit la dynamique privilZgiZe pd©Etat jusque-I",
IGimpulsiordes politiques vienalors QdOen bé#s et Zmergedavantage desollectivitZs
Iocalesque ddOEtatLZvy etFuaIkow 2010).LOZvolutionlu contextesocio- Zconomlqudes
annZesl980a notammenuouZun grand r™le datsdynamiquelocale. Les municipalitZs
sonten effetdZsormaisoumises une @oublecontraintdE (LeGalss, 1995): celledela
logique de la compZtition et du dZveloppement Zconomique, et celle de IOexclusion sociale.

DZveloppementocal et exclusionsociale (LZvy et Fijalkow, 2010): concurrence
intercommunale et renforcement de la sZgrZgation socio-spatiale

La pZriode dda mise eruvre delOActd de la dZcentralisatiomst marquZearla fin des
trenteglorieuseset une situationZconomiquedurablement difficile. Ce qui vavoir deux
consZquences majeures pour lOaction publique locale.

Il sOagidOabord poues collectivitZs localesle maintenir etde dZvelopper une offre
dOemploisuffisantepour les besoinslocaux, notammentafin de stabiliserles richessesur
leur territoire communalCette pZriodeest marquZear IQintroductiorde la Qnorme de
marchZE (Muller, 1992) qui va notammeiniciter [Oactiopublique™ reconna’trée r™le de
|Oentreprisdansle dZveloppementocal. Des lors, les communes entrerapidementen

® CesmZthodes incitativese QOEtatnimateutE vontlargemensediffuser parla suitedansle cadrede la mise
enluvre dela politique dela Ville (Donzelotet Estebe,1994) et dansle domaine duogementdes personnes
dZfavorisZes.



concurrencealansla recherche déOimplantationlOentreprisesur leurs territoiregespectifs.
Ainsi, durantlesannZe4.980,Zmergaine @concurrence intercommunale farouddatour du
dZveloppemeribcal afin dOattiredles emploisE (LZvyet Fijalkow, 2010, p.118). COest
IOZpoquees @nairesentrepreneuts (Muller, 1992; Gaudin,1993) doniOaction municipale
reposesur |Qattraction Zconomiqyke Galss, 1993) et le dZveloppement de politiques
dOimageterritoriales(Biau, 1991) Et, QiOhabitat est ZvidemmemntZIZmentZterminant de
la mise en Tuvre du dZveloppement Ideéa(LZvy et Fijalkow, 2010, p.118).

LOhabitat est ainsaisiparles Zlus communaux comma outil au servicedes politiques de
dZveloppementocal: par IOimagearchitecturale(il va sOagide rZhabilitedes quartiers
centrauxdZlabrZt de facto peu attractifspour IQimplantatiome nouvelleentreprise¥) et
surtoutparle peuplementLes margesle maniuvre dont disposenes Zlus communatpour

agir sur le peuplement ddeur territoire sont multiples. Ellespeuventetre indirectes
(gentrificatiorf® consZcutive ~ laZhabilitation desmmeublesdZgradZs) ou directesisage
desZAC, constructionde logementssociauxde qualitZ dankes centresurbains qui visé
anticiper 10accueies salariZsdes entreprises convoitZes et " attirdansla ville des
entreprises I@e point¢E, la ma’trise des attributions de logements sociaux qui permet de jouer
sur les caractZristiques des habitants de certains quartiers (Bourgeois, 1996).

Les tentativesle ma’trisedu dZveloppemenocal dela part desnunicipalitZs/ont Zgalement
inciter les communes Sedoter deservicesde plusen plus spZcialisZ&t professionnalisZs
danslOobservation et kuivi de IOhabitat eflu peuplemefit COest cette Zpoqueue les
communesse dotent de BervicelogementE qui, parfois,centralisentes attributionsde
logementssur le territoire communal afide contr™le@QIOZquilibresocialE et la QmixitZIE
(BacquZet Fol, 1997). @Bref, lesmunicipalitZstententdOamZliorele suivi des parcs de
logementsafin decontr™ler lelZveloppemendcal et lepeuplement quieur sontassociZ&
(LZvy et Fijalkow, 2010, p.119).

Mais LZvy etFijalkow (2010)montrentquece mouvemendui tendversiOembourgeoisement
des quartiersentrauxse dZveloppealors memeque les manifestationsle la pauvretZse
diversifient (croissance dth™mage, ZmeutiEs banlieueaudZbut desinnZe4980,etc.).A
ces indicateursociaux saajoutentceux concernant I0ZvolutidalOoffrede logements la
baisse desrZdits affectZs ~ I0accession ptapriZtZsociale,les politiques de rZhabilitation
des quartiersinciensdZtruisente Qparc social de faitE®?, tandisque la constructionde
logementssociauxne parvient pas combler ledZficit. Des lors, lapaupZrisation du parc
social,la baisse gZnZrale & mobilitZrZsidentielleet le cloisonnemerdes filisres dOacces
au logement se dZveloppent (LZvy, 2005).

Selon Jean-PierreZvy etYankel Fijalkow (2010)le corollairede ce mouvement eslune
relative homogZnZisation des politiques I@dabitaimenZegpar les collectivitZs localés.
Les commune®snt massivementecoursaux outils dontlOEtat les dotZes (OPAHZAC),

™ Entre 1978 et 1984, le nombre delogementsrZhabilitZsavec IQaideles fonds ddOAgencenationale
dOamZlioration de IOhabitat (ANAH) a variZ entre 90 000 et 122 000 chaque annZe (LZvy et Fijalkow, 2010).
% On dZsigne pate termeQgentrificationE, le processus pdequel leprofil Zconomique esocialdes habitants
d'un quartier se transforme au profit exclusif d'une couche sociale supZrieure.

8 En 1990, oncomptabilisaitune cinquantained®observatoires d@habitapour la plupartimplantZsdansles
principales agglomZrations franeaises (LZvy et Fijalkow, 2010).

® On nomme @arc socialde fait!E la part du pardocatif privZ dontles occupants ont des profilsocio-
Zconomiques comparablesy moindres, ~ ceuxdes occupants du patocatif social. Oncomptabilise
gZnZralement darse parc uneliste de type de logements asselZtZrogenels chambresde bonnes, h™tels
meublZs, logements loi 1948, etc.



mais toutesnOont pak meme potentiel dQattractio@Oestionc™ cette Zpoqueajue les
diffZrenciationssocio-spatiales sOaccentumrite lesvilles localisZeslansles sitesendZclin

Qqui sOenfonceniansla pauvretZsansque les actions demodernisatiome parviennent
inverses les tendandéset les autrewilles qui ontengagZ |OamZlioratioie leur parc
immobilier suffisammentt™tet qui sontbien localisZeset bien desserviesn termesde
transport.CetteinZgalitZ entre lesilles accentue lephZnomenes deZgrZgations socio-
spatiales. Maige typede diffZrenciationsOopereZgalement entre leguartiersanciens
centraux et rZhabilitZs et les citZs dOhabitat social, souvent en pZriphZrie des cérdres urba

La rZponse de IOEtala Politique de la Ville et, dZj", IQincitation ~ IQintercommunalitZ

Face” de doublemouvementdZveloppemenibcal et exclusionsociale)mis en avantpar
Jean-Pierré.Zvy etYankel Fijalkow(2010),le discours ddOEtasurlOhabita€lsOavergeu
construitE (LZvy et Fijalkow, 2010). La rZactionde IOEtatva en effet essentiellement
consister "dZveloppeta QPolitique dda Ville |E,enrenforsantles pouvoirs dda DZIZgation
interministZrielle ~ laville (DIV) et en centransesinterventionssur les quartiers dits
QsensibleE. @Dansle domaine duogement, IOEtahisonne encoredans undogique de
rZgulationZconomiqueSur le plan institutionnel, il faitappel aux projets desollectivitZs
locales, suscitelOanimationdes politiquestout en mobilisant encore,avec des outils
coercitifs, son pouvoir rZgalié (LZvy et Fijalkow, 2010, p.120).

On note cependant, ~ IO0Zpoque netflZchissementlansla dZfinition des objectifs des
Programmesocauxde |OhabitafPLH), devenu poutOEtat, IQouptincipal dOorientation des
politiqueslocalesde IOhabitaDiffZrentescirculaires(1983, 1984, 1985)!font appara’trele
PLH commeun instrumentde gestionintercommunaledu logementE (LZvyet Fijalkow,
2010, p.121)A travers ces circulaires, IOEtat chendBiblement” impulser la coopZration
intercommunale dans la rZgulation locale des politiques de IOhabitat.

A la fin desannZed980,environ280 PLH ont ZtZ ZlaborZ dfrancé. Les Zvaluationsjui
ont ZtZ faites decesPLH " la fin des annZesl980 constatentque IQintercommunalitZs
fonctionne peu dank champde IOhabitatRoussel, 1989 Tardivon, 199Q; Gorrichon,
1991).La coopZration intercommungbeine” voir le jourdansle domaine duogement etlu
peuplementEt lorsquOellest mise en pratique, @Ointercommunalitdansla gestion de
IOhabitat concerndes agglomZrations dariesquellesdes villes pZriphZriquessont en
situation de fortes vassalitZpar rapport ~ des villes centref (LZvyet Fijalkow, 2010,
p.121).

2.2. Les prZmices des politiques locales de IOhabitat au dZbut des annZes 1990

Dansles annZe$990, unesuccessiome lois introduituneterritorialisationdes politiques de
IOhabitatgdOaboren direction delOZchelleZpartementale, putsnidement erdirection de
IGZchelle intercommunale.

8 Ces 28(PLH concernaient envirof0% des villes de 30 00050 000 habitantet 40% des villes de plus de 50
000 habitants.



2.2.1. La loi Bessom: introduction du principe de co-pilotage etde co-financementdes
politiques du logement

La conceptiordu logementcomme compZtenaguasi-exclusivemeriftatique estZaffirmZe
dansles loissurle logemeniyui succedent” la rZformedZcentralisatricénotammenta loi
MZhaignerieen 1986). Il fautattendre la loBesson (1990) pour quOune nouvétipesoit
franchie dansle processus deerritorialisation des politiques duogement. Lapart
grandissante demZnages Zprouvadessituationsde grandes difficultZs powse loger ou
pourse maintenir dansnlogement dZcent, et la multiplication des expZriences locales tentant
de rZpondré cessituationsde grande prZcaritZ fatéa question duogement, incitent en
effet IOEtat ~ accZIZrer la mise@ace dOune politique nationale qui pronauhise en
fuvre du Qdroit au logemenE. Cettemise eniuvre, amorcZeparla loi Quilliot en1982*,

est I0objectif visZ par la loi du 31 mai 1990 dite loi Besson.

Au-del” de sonimportancedanslOarsenal IZgislatifansle domaine dudogemen, cette loi
comporte trois aspects importants concernant le mouveteégrtritorialisationdes politiques
du logement.

Premisrement,la territorialisationde la politique dulogementse fait pour IQessentiel en
direction delOZchelleZpartementale (les dZpartemesgsoient confier |OZlaboratiost le
pilotage dedlans DZpartementaadOAction poules Personnes DZfavorisZeBDALPD -%
ainsi que la gestion duFond de SolidaritZLogement- FSL - &) et non verslOZchelle
communale, rZgionale, ou intercommunale.

Ensuite, cOeane conception catZgoriellée la responsabilitdiZpartementalen matisrede
logementqui sOimposdeles dZpartementse voient confier uniquementa gestion dela
politique dulogement erirection des plus dZfavorisZs, notamnemiison ddeur tradition
dOintervention sociale.

Enfin, le schZzmaadoptZnOest paselui dOune dZcentralisatictassique mais celuilu
partenariaentrelOEtaget les dZpartementd.a loi introduitainsile principe deco-pilotage et
de co-financement entr®Etaet les ConseilsGZnZrauxen matisre de logement.Cependant,
cetterelation partenarialest inZgalitairgpuisquele IZgislateur imposene obligation de
contractetun PDALPD pourtous lesdZpartements (Marcou, 199D0autantlus que danke

8 Et prZfigurZe par un rapport duinistere en chargelu logement en1989 (Ministere delOEquipement,
Comment loger les plus dZmuRjsi989).

% (La loi Bessordu 31mai 1990 Qvisant ~ mettreeniuvre le droit aulogementE luidonne une premisre part
de IGopZrationnalitdui lui manquait,conjointementvecle Qprogramme dOaction poler logementdes plus
dZfavorisZ&, qui avait ZtZ formalisZ par un ensemble de circulaires du 30 mar& 189@nt, 2009, p.154).

8 Selonles termesiela loi du 31mai 1990,le PDALPD a vocation™ intervenir enfaveur de Goutespersonne
ou famille Zprouvantdes difficultZs particulisresen raison notamment déDinadaptationle ses ressourcesu
de sesconditionsdOexistence (E) pour accZder ~ logementdZcentet indZpendant etOy maintenrt. Les
PDALPD sOadressquioritairementaux mZnagedZmunis rencontrant des difficultZs particulisres pminger
en raison destensionsdes marchZs locatifs locaux e@Ourcumul de handicaps, pouesquels ilsOefforce
dOorganiser deslutionsde relogementadaptZes. LEDALPD estplacZsousla double responsabilitZ du prZfet
et du prZsident du Conseil GZnZral.

® Le FSL accordedes aidesfinancisres aux personnest auxfamilles en difficultZ afin de leur permettre
dOaccZder " un logement et de sOy maintenir.



casoe la nZgociatiorentre leprZfetet le prZsident du ConseBZnZrahboutirait “un Zchec,
le dernier mot est laissZ ~ IOEtat (Quilichini, 2801)

COestn tout casin nouveaumodede gouvernance gappara’tiansle champdu logement et
qui semblevouloir rZpondré Qla nZcessitZ dOune politiquansversalesur un territoire
donnZ et coordonnalescompZtences complZmentaires ZclatZes setvicesdZconcentrZs
delOEtaoffre delogementssociauxet contingenprZfectoral),le dZpartement (insertiongt
les commune®u EPCI (contingent, permis deonstruire)E (Rapport deZlevesde IOENA,
2005).

LOEtapromeut donc unterritorialisationdesinterventionsdansle champdu logementsans
pourautantdZcentraliser. Ces nouvelle®dalitZsdOaction publique gsentle co-pilotage et
le co-financemensontprZsentZes p#dEtat commdes formes de partenariat publidais
ellessontalorssouventpersues pates acteurs locaux comnu@e forme de recentralisatfin
In fine, onest alors loidOune vZritable dZcentralisatdmsi que dOune vision dlicgalE
comme ZchelldOZlaboratiogt de mise eriuvre destratZgieserritoriales etle politiques de
IOhabitat dans leur globalitZ.

2.2.2. La LOV!(1991) : signe de la mZfiance persistante de IOEtat ~ I0Zgard des communes

La loi Bessorest intervenuelans urcontextede pZnurie dOoffre tieyements abordables et
de montZede la prZcaritZsociale.Le rZZquilibragelesterritoiressupposealorsdOaccentuer
|Oeffort efiaveur dela constructiorsociale™ unelarge Zchell¢Kirszbaum, 2008). COest dans
cet espriuele 1Zgislateur adopte la IdQorientation pola ville du 13juillet 1991 (diteloi
LOV), en complZment de loi Besson.

Cetteloi, prZsentZé |0Zpoque commameloi Qanti-ghettotE, invoqueQle droit” la ville!E
quele IZgislateudZfinit commeéla Qcoexistence des diverseatZgoriesocialesdanschaque
agglomZratiof™. COest partir dela loi Bessonet de la loi LOV queles rZfZrence$ la

mixitZ sociale vont se multiplier dans les textes 1Zgislatifs (Kirszbaum, 2008).

Mais cette loi estsurtoutle signe dOune !@Zfiancepersistante ddOEtat” I0Zgardles
commune& (Driant, 2009) puisquesa mesure-phare est IQobligatfaite aux communes
insuffisammentpourvuesen logementssociauxdOerconstruiré: les communege plus de
31500 habitantsnclusesdansles agglomZrationgle plus de 2000 habitants devront
dZsormaistteindre20 % delogementssociaux®. A dZfautles communes concernZisivent
payer unecontributionfinanciere ousOengagetans unPLH programmante rattrapage de
leur dZficif?.

% puisqubdZfaut dOaccorié, PDALPD est adoptdar unarrstZ conjointdesministres chargZdescollectivitZs
territoriales, du logement etdes affaires socialesavant dOstre rendu public. Cette possibilitZ dOadoption
unilatZrale dwPlana ZtZsupprimZedepuis paifa loi LibertZs eresponsabilitZ¢éocales en2004 (et nOen fait
Jama|s connLdOappI|cat|on) IIlx suppressionle cettemesuredZmontre quée partenanaﬂmposZpar IOEtat
ZtZacceptZ paies dZpartements qurouvent en rZalitZ, un intZret ~ pouvoir nZgocierlOZtendude leurs
obligations dans un cadre conventior&eQuilichini, 2006, p.192).

% Commeen tZmoigne la cinquismeartie du rapport déa DGUHC, Promouvoir le Droit au logement
contribution " I0Zvaluation de la loi du 31 mai 1990.

% | e textede loi recourtenviron vingt-cing fois~ des expressions tellegue @diversitZ delOhabitdE,
Qdiversification delOhabitdE, QrZpartitionZquilibrZe ediversifiZze ddOoffrede logementtE, QdiversitZ de
IQoffre de logemenis Qrespect des Zquilibres socidtixetc. (Deschamps, 2003).

%1 Cette obligation sera ensuite renforcZe par la loi SRU en 2000.

%2 Jean-Claude Driar(2009) montreque cettedisposition dda LOV estdZsapprouvZet jugZe inapplicabl@ar

la majoritZ libZralegqui accede aupouvoir deuxansplus tard (1993) et alors mise en attente jusqu®” la loi



Le r'Mle deBLH, nZs dange cadredes premisredois de dZcentralisatiorst alors modifiZ.
gcOedDapparitiordOune deuxisme gZnZrationRleH, entreprisesousinjonction Ztatiqué
IOZchelle communapear les villesobligZes de programmer désyementssociaux.Moins
volontaristesqueles PLH issuge la loi de 1983,ils acquierent, parla contraintedontils
Zmanentune certaineportZejuridiquelE (Driant, 2009)La LOV donnecependant a&LH
une dimension davantage intercommunale que les textes prZ&Zdents

SilesPLH dela premisre gZnZratioavaient essentiellemepbur objet de promouvoir une
programmatiorconcertZalescrZditsquelOEtat consacrait au logement, en tenant coteste
prioritZslocales, avec la loilOorientatiosur la ville de 1991,|0ambitiordes programmes
locaux est autrdls doiventalors intZgrede nouvelles prioritZst contribueselonles termes
de la circulairedu 22 dZcembre 1992combattre lasZgrZgation socialé,impulser un
dZveloppement urbaifquilibrZgr¥oecé la mixitZ desfonctionsurbaineset ~ la diversitZ de
|OoffredOhabitat, favoriserla mobilitZrZsidentielleet ~ Zviterles phZnomenes de relZgation,
et enfin ~offrir un vZritable droitau logement et " laille. QBref, ils ne sontplus seulement
lessupportsdela programmation denancementsle|OEtatmaisils sontconviZs' favoriser
la miseeniuvre dOune politique urbaingquilibrZe faisantle la lutte contre les exclusions
une prioritZE (Ballain and al., 2008).

Parailleurs, la LOVrZaffirmele r™le prZpondZrant I@Etatiansles politiques duogement
ensoulignantque @a rZalisationde logementssociauxestdOintZret nation#E (article 3)En
1993, Yannick Martinet Michel Mouillart concluent alorgjuQil para”t plysstede Qparler
de politique nationale appliquZe au nivdaaoal que de politiquetocales en tantjuetelledE
(Martin, Mouillart, 1993).

2.2.3.Comment la territorialisation des politiques dulogementse pose-t-elleau dZbut
des annZes 19%9

Un rapport pionnier sur la dZcentralisation des politiques dlogementau niveau
intercommunal (1993)

En 1993, deuxnspecteurggZnZraux dé€OZquipemenEraneois Geindré et PatriceLanco,
Zcriventun rapporcommandarle Premier Ministrede I0ZpoquéierreBZrZgovoy, dane
cadredu XI° Plan,intitulZ QJLe logement une prioritZ poute XI¢ PlarlE.Le dernierchapitre,
QVers de vZritables politiqudscalesde IOhabitdE, est consacrZ la territorialisationdes

Qrelative” la diversitZ ddOhabitdE du 21janvier 1995 (diteloi Carrez) quien attZnue considZrablement la
portZeen Ztendant laZfinition delOhabitasocial aux logementsZalisZsen accession ~ IpropriZtZaidZe.
OpportunitZpour les Zlus locauxde remplirles objectifs fixZs paida loi, sansconstruirevZritablement de
logementssociaux. SutOhistoirede cette loi,voir ZgalemensSociologie ddOadministration franeaiséDupuy,
Thoenig, 1983).

9 Concernanta dimensionintercommunale, la loJoxe(1992) placesnsuite laC politigue duogement edu
cadrede vie Eau premier rang des blocs @empZtencequi peuvenstre transfZrZaux CommunautZs de villes
ou de communes.

% FraneoisGeindreest ~ I0Zpoqu@une personnalitZ quompteE qui cumuleun certainnombre de fonctions,
dont celle dOZId diverstitres. Enplus dOetrdnspecteur gZnZralla construction, il est Zgalementlaire
d'HZrouville-Saint-Clair (depuis 1971), Conseiller rZgional de Basse-Normandie (depuis 1986), premier vice-
prZsident du district dGrand Caen (depuis 1990). Entre 1986 et 2000, il occupeles diverses fonctions
suivantes Membrefondateur dd'associationVilles etbanlieues prZsident déa Commission nationale du
DZveloppement Sociales Quartiers,chargZde mission " laMission interministZriellepour la qualitZ des
constructionspubliques,chargZde mission par MM. Faure et Bessonsur les politiques dQattribution des
logementssociaux, premier vice-prZsident déassociationdes Maires de France,co-prZsidenidu Conseil
National des Villes, membre du bureau desdociation des Maires des Grandes Villes de Fraete



politiques dulogement.Ce rapportmontre bien les questionnements qusouleve la
dZcentralisation des politiques thgement ~ cette Zpoqu#.poseles bases déa rZflexion
qui aboutira ~ la dZlZgation des aides ~ |la pierre en 2004.

Le rapportsouligneque le financement public ddogementdemeurejusqu'alorsde la
compZtencele IOEtatLes produits dOaidela pierre (PLA,PAP, etc.)sontalorsdZfinisau
niveau national, deneme quelesbaremes desidespersonnelles.a distribution descrZdits
dDaidé la pierre sOeffectue I0Zpoquselonune procZdure dZconcentrZ&partition des
crZdits entre lesZgionsenfonction decriteres prZcis, puis rZpartitioentre lesdZpartements
sous la responsabilitZ dwPrZfetde rZgionet choix des opZrations, pde PrZfetde
dZpartementLes auteurslu rapport notent gi@un effort importanta ZtZrZalisZdepuis
plusieurs annZes pour ques directions dZpartementales diZquipementdeviennent de
vZritablesanimateurs des politiquéscalesd'habitatet pour quela programmation des aides
" la pierre, qu'elles prZparent, corresponde le mieux possible aux besoins!Etaux

Les auteurslu rapportmontrent ensuitgu@un partenariat defait'E sOesnstaurZ avec les
collectivitZs territoriales, auxquelles les compZtences en ma@uebanismet de foncier ont
ZtZ transfZrZesGnombre d'opZrations ne pourraiesg faire sansleur intervention etles
expZriencesle modulationde la subventionPLA ont ZtZrZalisZesavec une participation
financiere directe descollectivitZ$E. Des 1993,de logementppara’t ainsi de plusn plus
commeune compZtenceartagZe sanspour autant quées r™lesle chacundes partenaires
aient ZtZsuffisammentlarifiZs, sanspour autant qu'existertbujours lesmoyensdOadapter
les politiques nationales auspZcificitZdocalesE. Le besoin declarification des r™les de
chacundes Zchelonspublics, ainsi que celui dOadaptation des politiques nationalés
diversitZ desonfigurations territoriales commencefdnc™ Zmerger " cette Zpoglieg de
nombreusesritiquessontdonc adressZes aystemeactuel qui a beaucoup de difficultZs
rZpondre™ I'hZtZrogZnZitZ croissantesmarchZdocauxE. Le rapportsoulignealors que
QiGensemblescritiquesadressZes asystemeactuel dZbouche parfosir une demande de
dZcentralisation pure et simple de la compZtence du logement social que I'Etat a ctiiservZe

Les deux auteursdu rapport prZconiseeependantine autresolution qui leur appara’@”
tous Zgards prZfZrabkequOils formulent airisi

- un pouvoir dOapprZciation accru donnZ aux reprZsentants locaux de IOEtat,

- la clarificationdes r™les respectifsi@é&tat elescollectivitZs territorialessurla base dOune
compZtencglobale de<ollectivitZs territorialesurle foncier et dOuneompZtencee |IOEtat
sur le financement des constructions,

- la nZgociationlocale, sur la base dOun diagnostipprofondipartagZ patOensembldes
acteursdesadaptationsiZcessaires poles parametres desides, ede leurs consZquences
financieres,

- I©Gengagement des partenaires concrZtisZ dans un vrai contrat.

Le rapportmet par ailleurs en avanles obstacles la dZcentralisation d& politique du
logementqui sont” IOTuvre ~ ce momentdonnZ. lisoulignedOemblZe que niveau qui
appara’t Iglus pertinent pour une dZcentralisatioladleompZtence logemesgraitcelui de
IOagglomZratioou du bassin dOhabitatais que celui-ci nOexistencoreque peu dange
cadrede |Oorganisation territoriate I0Zpoque. Li@pport prZcise quetQut autre niveawen

% Des margesde souplesseont notammentZtZ ouvertes dande locatif social avec l'instauratiorde la
"fongibilitZ" entre PLA et PALULOS.



particulier rZgional poseraitles memesproblemes dOadaptaticlocale que le systeme
actuelE.

Soulignantque certaines composantes majeuds |Qaide au logememie sont guere
dZcentralisables (comnte livret A ou les aides " Igpersonne qusontlargementiinancZes
par les rZgimessociaux),le rapportmontre ensuitgue @es aidestechniquement I@lus
facile~ dZcentralisersontlesaides "la pierrelE®®. Enfin etsurtout,le rapportinsistesurr™|e
du logementdansla cohZsionsociale et dansles Zquilibres territoriauxjui Qexige
IOinterventiomle IOEtatgarant dela solidaritZ, seul memede lutter contre les Zgoesmes
locaux : la responsabilitZ fondamentale doit donc rester " I'Etat

Rappelant quéesparamstres deaides " lapierre nesemblenplus rZalistes dares zonee
les marchZsglu logementsonttendug’, les auteurs appellent ™ tenir comptecetterZalitZen
permettant unenodulation localele cesparametres. Ce gi{loblige dansce cadre™ reposer
au planlocal le probleme ducompromissocial et financier que constituela politique du
logementE. lls semblentpenser quéa modulation localedes parametre®st susceptible
dOaboutit uneaugmentatiorle IQaidele IOEtat et Uin ciblage moinsocialdes programmes,
Qqui seraitla consZquence logique d'une augmentation des Ipjafiendset desplafonds de
ressources, surtout $& loyer de rZfZrencepour le calcul de I'APL resteinchangZ: les
logementsdeviendraientinaccessibles des mZnages revenustrop faibles etseraient
ouvertsen contreparti€ des catZgoriesnoyenned®ZnZficiant alors d'uneertainerentede
situationE.

Afin dOZviter!@ne dZrive quseraitinacceptabléE, lesauteursdu rapport prZconisent quOun
Zquilibre soit trouvZ entre les apportsfinanciers des diffZrents partenaires dOune @art,
IOoccupation sociale des logements dOautre part.

lIs listent ainsi les conditions dOune adaptation locale des aides " Ia pierre

- |IOapplicationiu surloyeraux mZnagedZpassanOanciemplafond de ressourcesais qui
auraient acces au parc HLM apres une augmentation de ce plafond dZcidZe localement,

- IGinstauratiodOurcomplZment locailOaide personnelle, qui viend@impenser Ipartie
duloyer situZau-del”du plafondPLA, des lors quecelui-ci seraitaugment{Qce complZment
pourrait stre financZ erpartie parle produit dusurloyer, maisaussi parles collectivitZs
locales dans des conditions ~ dZtermigy

% Les auteursiu rapportsoulignentcependantjueles aides ~ lgpierre nesontquOune partiellg plus faiblelE,
du systeme dOaides, quionditionne cependaries aidesbeaucoup plusmportantesque constituentlOaide
personnellest I0aidele circuit liZe au livretA!: QCestrois typesd'aide sontindissolublement liZesansle cas
du PLA : en casde dZcentralisation des aidesld pierre, I'Etat pourrait difficilement accepter dsubir les
consZquencefinancieres de dZcisions prisesn dehors ddui, et seraitau contraire enclin, comptéenude sa
contraintebudgZtaireet des difficultZs diivret A, ~ favoriser un transfertde charges vers l'aidé la pierre
dZcentralisZ2&.

7 Les auteurs listent lemisons déOinadaptatiodu paramZtrage desdes " lapierreainsi: QLes prix tZmoins
et les prix derZfZrencene tiennentpassuffisammentomptede la rZalitZ du cozt des opZrations : pour boucler
celles-ci, l'apportdescollectivitZs locales estonc de plusen plus indispensable(... ) et ler™le respectides
diffZrents acteurs denoins en moinsclair ; les plafonds deloyers PLAsont souventonsidZrZs comme
insuffisantspour Zquilibrer le coZtdes opZrations ils sontZgalementdansce cas, tressensiblemeninfZrieurs
au loyer du marchZ; les loyersde rZfZrencepour le calcul de I'APL sontcependansouventdZpassZs pdes
loyerspratiquZsen PLAou en logementZhabilitZ,laissantainsi ~ la chargedeslocatairesune partie duoyer
qui n'est pasouvertedu tout par I'APL ; la chertZdesloyersde marchZles rend inaccessible$ de nombreux
mZnagesaux revenuspourtant supZrieursaux plafonds deessources ceux-cipeuvent appara’tre deprs
insuffisantte.



- la dZfinition de politiques de peuplemefvitant quOunenodulation” la hausse des
parametres des aides sOeffectue au dZtriment des catZgories sociales les pluZeifavoris

- un effort descollectivitZs localepour dZvelopper un paadaptZ au logementes plus
dZmunis.

Notantque cesorientations ouvriraient dOimportanteasrgesde maniuvre auplanlocal, le
rapportsouligne surtouuO@llesne peuvense concevoirque dande cadrede politiques
localesd'habitat, dZfinies au niveantercommunakur la base d'un diagnostic approfondi,
partagZ parl'ensembledes acteurset faisant I'objetd'engagementsontractuel$E. I
prZconise que les programmes locaux de IOhabitat (PLH) en fournissent le cadre.

Pource faire, le rapportsoulignelOimportancde la connaissancees diveramarchZs locaux
de IOhabitat. LgroupetechniqueQPolitiqueslocalesde I'habitatE rZuni dande cadrede la
prZparation diXle Planavait rappelZIQinsuffisante connaissaraessituationslocales,du
c™tfle IOEtat commdu c™tflesterritoires eux-memes. LOengagemeéatOEtatdans un
processus deontractualisatiordesaides etde modulationde leurs parametressupposeen
effet que @e diagnostic quifonde IOaction locakmit autre chosequ'unesimplecompilation
de donnZes hZtZroclitedl doit permettre deomprendrerZellemente fonctionnemendu
marchZocal, etnotammentesarticulationsentre I0ensembde ses segmenis. Or, nos deux
rapporteursonstatentjue, malgrZquelques progres rZalis&srun certainnombre desites,
les agglomZrationgui disposent des outils nZcessairks connaissancdesmarchZs locaux
de IOhabitasontencore troprare$®. LOamZlioratiodes outils deonnaissancdesmarchZs
locauxde IOhabitat est aingiZsentZeommeun corollaire ~ ladZcentralisation partielle des
politiques du logement.

Enfin, le rapportinsistesur le fait quela contractualisationlesengagementsupposeau
prZalable unelarification des responsabilitZs!L@ responsabilitpremisre descollectivitZs
territoriales et enpremier lieu descommunesma’tressesle l'utilisation dessols est,”

I'Zvidence, I'Zlaboration et la conduitéune politiquefoncisre qui permette deortir de la
tenailleoe le logemensetrouvepris!E. EstsoulignZe fait quelQinterventiodescollectivitZs
au profit du logement social est dZj” importante ~ 10Zpoque.

Le contenwue cerapportmontrequeles modalitZsiOunéerritorialisation accrudOune partie
des politiqgues du logement commencent ~ stre pensZes au cours des annZes 1990.

La question dda dZcentralisation des politiques dagement Zmerge Zgalemeati c™tde
la recherche urbaine

En 1992, la typologie ZlaborZpar LaurentGhZkiere montrequele systemedOorganisation
des politiques dliogement erFrance salistingue demodelesplus dZcentralisZs prZvalant
dans dQautres pagsropZeris les modeles centralisZs avdZlZgation déDexercicele la
compZtencéogement’, les modelessemi-dZcentralis?8 et les modelesrZgionalisZs (ce

% e rapport note que!@etelles enquetestle tels observatoires, ont unoZt, dememequeles ZtudesZcessaires
si I'on veut comprendre le fonctionnemeitmarchZet dZtermineles segmentgrZcis os agir pour assurer au
mieuxla rZgulationd'ensemble. liest leprix ~ payer pour assurer uneneilleure efficacitZd'ensemble du
systeme Ja conditionpour que des partenaires puissafgngageiocalement erpleine connaissancele cause,
et faire jouer, dans ce secteur qui ne sera jamais un marchZ comme les autres, la "mairovisthHE.

® Ce modsle concerne lepetits payseuropZengPortugal, Grece, Luxembourg,Irlande) dandesquels la
politique dulogement estlZfinieau niveaucentral maisiontla mise eriuvre estdZIZguZaux collectivitZs. Le
modele fransais va para suite serapprocher desette configuration avec ldZIZgation deaides " lapierre
instituZe par IOActe Il de la dZcentralisation. Midia.



modele concerneuniquementla Belgique quia entisrementrZgionalisZsa politique du
logementsansaucun cadranational dOinterventicexceptZ les compZtenciscaleset la
rZglementation delyers) (GhZkiere, 1992)La Francedoit-elle aller dansle sensde la
plupart desesvoisins europZens edZcentraliser davantage politique dulogement? La
question rencontralorsun nombre grandissant dOZcdngsresdesacteurspublicscommedu
c™tZ de la recherche.

En 1995, dansOouvrage collect{fiLe logement emuestionE dirigZ pafFraneois Asher)a
question dela territorialisationdes politiques duogementnOesencoreque tres peu
ZvoquZ¥-. Dansle chapitre intitulZQCrise, urgenceet mZmoiré o sontles vraies
ruptured?!E, Henri Coing et ChristianTopalov abordent cependantdejet sougOanglele
Qla dZcomposition dédintZretgZnZralE en posant une questiosimple et aufondement
meme de notretravail de recherche QQui, aujourdOhuigst en chargelu logement, et
nom de quadP!E. Leur interrogation edtirectemente fruit desZvolutionsque nous venons de
dZcrire. @endantplus dOusiscle, cettequestion areeu en FranceunerZponsede principe
solidemen®Ztablie,maisqui setrouveradicalement misendoute aujourdOhgi..). Au dZbut
des annZesoixante-dixencore,le senscommunreconnaissaif IOEtat laesponsabilitZe
conduire une politique nationale diogementdansle cadre dOune politique nationale
dOurbanismeiBsZrZelors dans un grand projet dont on a pees temps-¢i se souvenlr
Qindustrialiserla FranceE. Construitessur la longuedurZe, uneZriedOZvidences partagZes
sous-tendaientin tel consensugarmilesquelles lanotion dOintZrst gZnZrat la croyance
auxvertusde la planification urbaine Dansles discourscommedansles pratiques,|Oune et
|Oautre sont dZj" largement dZfdie€Coing, Topalov, 1995, p.287).

La conclusionde leur textefait preuve desnterrogationsdes deuxchercheurdace au
processugmergeantie territorialisatio: QOn trouve dansles rapports officiels untitre
rZcurrent: QVers devZritablespolitiqueslocales de IOhabitdE. DOaucung verrontun
simpleviu pieux.On peuty voir aussila prise deconsciencalOun&volutiondZj”~ amorcZe
malgrZlesavatars,et lesignedOuneecompositiorinZluctabledu systemedOactiongette fois
conscientde sespropres limites. QuOorie souhaiteou non,le nombre desompZtences
institutionnelles ematiere de logementsOZlargit sansesse, touautant qude nombre des
rapports sociauxiZs au logementqui se transforment errapports institutionnels.Cela
implique la findela QcogestiorsectorielléE du logement, I0Zlargissemeetia nZgociation,
la revalorisation politique des enjeux locaux de IOhdEi@oing, Topalov, 1995, p.288).

Cependanf la fin desannZe4990,la politique delOhabitat est encanae politiquerelevant
largementde compZtencerationaleset lorsque 10on Zvoque ~ I0Zpoqueidstion duocal
on songedavantage |0Zchelle communatpOcelle de IOintercommunalitZIDans ce
contextede partage partiel dda compZtence ede dZfiance IOZgarddes politiques
communales, IOobstadi@jeur” la dZcentralisation des prises de dZcisésh IQinadaptation
de IQorganisatioradministrativeet politique duterritoire aux enjeuxde la question du
logement. En effet, ceuxaDentendedZsormais 71a fois en termede rZponseaux besoins

1% Ce modsle concernain grand nombre de pagsiropZens. EAllemagne,enAutriche,en Espagne et dtalie,
les compZtencesont partagZesentre IOEtatZdZral oucentral etdes rZgions IOautonomie administrative
affirmZe. LOEtadZfinit un cadrehomogene dansesquels legZgions dZfinissereur politique. Les rZgions
peuvent dZIZgudeurs compZtences aux Zchelons infZri¢c@eske cas enAllemagneet enAutriche o« les
compZtencesont dZIZguZeswux communes). Effinlande,en Susde, au Danemarket au Pays-Basles
collectivitZsdZfinissentet mettent eriuvre leur propre politique déOhabitat eprennenten chargeune part
consZquente de leur cozt. Ce qui est favorisZ par une forte dZcentralisation du systeme fiscal.

%1 Danscet ouvrage,le logement estlavantageabordZsouslOanglelu marchZ ete la crisedOune pargt de
QIOhabiteE dDautre part (sociabilitZ, mobilitZ...).



de la population (quechacunsoit logZ, etbien logZ, quels quesoient ses revenugx de
contributiondu logementwux grandsZquilibressociauxet urbains (mixitZociale, ma’trisele
|IOZtalementrbain, qualitZ dda vie en ville...).LOZchelleommunaleporteuse dOenjeu de
proximitZ, ne peutZpondrequetres partiellement “cesdZfisE (Driant, 2009)LOZmergence
dOun nouvealesigninstitutionneldansle paysage politico-administratif franeais ea effet
renouveler la donne.

2.3. LOintercommunalit? Zmergence dOun nouveaucadre de coopZration
institutionnalisZe en matiere de logement

Le dZveloppemertt le renforcement d&intercommunalitZa en effetdonner unémpulsion
nouvelleau mouvemende territorialisationdes politiques d&habitat, eaffrant uneZchelle
localequi va progressivemestDimposarzomme laplus @pertinentéE pourmettre enluvre
les politiques ddOhabitat eflrendre possible une approchetalementrZnovZedu partage
dest%oches entre les collectivitZs territoriales et |@Btmle domaine déOhabitdE (Driant,
2009).

Apres unetentative avortZee fusionset de regroupements dmmmunegloi du 16juillet
1971) qui neserafinalementjamais miseen application emaison dda forte mobilisationdes
Zlus locauxde 10ZpoquélOEtatincite alors seulementles communes " intZgredes
Ztablissementde coopZration), la loielative”~ IOadministration territoriake la rZpublique
(loi ATR) du 6 fZvrier 1992ZrZe lesCommunautZs deommunes et le€ommunautZs de
ville. Cetteloi ne rencontreependantuurZcho limitZ. LeCommunautZs deommunes
ont parailleursplus de GuccesE queles CommunautZs de villenraison ddeur caractere
moins contraignanin fine, le paysagéntercommunahQOersortpas plus renforcZ ameme
clarifiZ.

Dansle champdu logement, la loidOorientation relativela lutte contre les exclusiorge
juillet 1998 @se situeclairementdans une promotion dintercommunalitZ (Brouant,
1998)en consacrant |Oexistemtas bassins dOhabiatlesconfZrences intercommunales
logementget enouvrantla possibilitZ dOexistence cleartesntercommunaleslesattributions
de logement.

Il faut cependant attendre la loelative au renforcementet ~ la simplification de la
coopZrationntercommunalelu 12juillet 1999, diteloi Chevenement, pour que r™le dZvolu
aux intercommunalitZs en matiere de mise en luvre des politiques du logement se confirme.

2.3.1. Laloi Chevenement (1999) un nouvel Zlan pour la coopZration intercommunale

LarZforme de 1998 voulu @mettrede|Oordredansla jungle territorialdE (Estsbe, 20082n
poursuivanttrois objectifd: un premier objectif déisibilitZ de IQarchitecturpolitique du
territoire® un secondobjectif de gouvernabilitZ (en dotantles intercommunalitZsle
compZtencesombreuse®t stratZgiquesle IZgislateur asouhaitZdoterles grandes villes
dOinstitutions!Tla bonneZchell¢E et ~ memede faire faceux grandsenjeuxurbains),etun
troisisme objectif d@quitZ(via la taxeprofessionnelle unique gabnstituenonseulementine
ClcarottedE pourles communesgeu dotZesen taxeprofessionnellemais qui entendait

%2 pour PhilippeEstebe, en crZant troisiveaux decoopZrationlCommunautZsle communesdOagglomZration
et urbaines))e IZgislateur @ouhaitZrefonderla hiZrarchie historique deshefs-lieuxde canton, chefs-lieuxie
dZpartement et mZtropoles rZgionales ~ I0Zchelon intercommunal.



Zgalemenpallier ~ 10inZgalitAlesterritoiresface” la rZpartition des bases fiscaléges”
IOactivitZ Zconomique).

En effet, cette loi a cherchZimplifier,~ renforceret ~ dZveloppetes diffZrentes formes de
structuresntercommunalesui sOZtaiebnstituZeslepuis ursiecle (Degoffe, 1999)Quatre
formes decoopZrationintercommunalesubsisterit les CommunautZs urbaineses
CommunautZs dOagglomZratides CommunautZs deommunes et lesSyndicats
dOagglomZration nouvelle. Cete1966, le statutde CommunautZ urbairest dZsormais
rZservZaux grandes villes de plus de 3000 habitantsLes CommunautZs dOagglomZration
remplacentes CommunautZs de villéssuesdela loi de 1992t visentles agglomZrationde
plus de 50000 habitantsLes CommunautZs deommunegestent dZvolueaux territoires
ruraux. Enfin, lesSyndicatsdOagglomZration nouvelteZes au miliedesannZed960 par
IOEtatpour les villes nouvelles, sont incitZs ~ se transformer enCommunautZs
dOagglomZration (Brouahg Breton, 2005)Les autresormes destructuresde coopZration
intercommunal@isparaissefft. Le renforcement d&intercommunalitZ edbnc une prioritZ
tres netteet lavolontZestdOopZrer umurnant majedr transformer 10intercommunali&
gestion en une intercommunalitZ de projet.

Dansle champqui nousintZresse, la laChevenement offrainsiune opportunitzZditepour

la territorialisationdes politiques déDhabitat une Zchelle localesemblantpertinente pour
quOorlui confie laresponsabilitZ déDZlaboration ete la mise enluvre de politiques
territoriales.

Les CommunautZs urbainee voient donctransfZrer la compZten&Equilibre social de
IOhabitat sur le territoire communaut&reéelle-ci englode

- 1OZlaboration et le pilotage du PLH,
- la politique du logement dOintZret communautaire,
- les actions et aides financieres au logement social dOintZret communautaire,

- |Oaction efaveur duogementdes personnes dZfavorisZes par des opZrations dOintZret
communautaire,

- les opZrations en faveur de IOhabitat ancien dOintZret communautaire (OPAH..),

- les actionsde rZhabilitationet de rZsorption ddOhabitat insalubrdQintZret
communautaire.

En bref, cOest 10Zlaboration epiletage duPLH, et cequele conseil communautaire aura
dZfini comme constituan@OintZrecommunautairé enmatiere dOhabitat, qusttransfZrZ
aux CommunautZs urbain&s La loi Chevenement doteaussi obligatoirementles
CommunautZs urbaines desmpZtences en matisOamZnagement tfdespace, agui

103 es Syndicats™ vocation uniqugSIVU), les Syndicats™ vocationmultiples(SIVOM), et lesdistrictsissusde
la loi de 1959 doivense transformerobligatoirementen communautZde communes dOagglomZration ou
urbaines.

104 nstituZ pata loi Chevenement, intZrecommunautair est ceui doit constituera lignede partagentre
les compZtences communales et les compZtences intercommunaégs durchampdOaction. Il doit faire
IOobjetdOune dZlibZratimommunautaireNous verrons que danka pratiquela dZfinition decet intZret
communautaire en matisr@Ohabitat nOest gasisposer problemeet que IOobservatiode cet exercicepeutse
rZvZlerstre un bonindicateurde I0Zquilibre intercommunal autale la question ddOhabitat asein dOune
configuration locale donnZevd(r infra).



inclue lePlanLocal de IOUrbanisméPLU)'* et de politique dda ville (dansla limite de
IOintZret communautaire).

Concernantes CommunautZsiOagglomZratioeles se voient transfZrer le memdloc de
compZtencegueles CommunautZs urbainesinsi quelOQamZlioration du parammobilier
b%oti dOintZreommunautairk et lesQrZserves foncieres poua mise eniuvre de la
politique communautairelOZquilibreocialde IOhabitdE. EllessontZgalement compZtentes
en matierede politique dela ville dansla limite de IQintZrst communautaire, mais les
compZtences ayant trait ~ IOurbanisme et ~ IOamZnagement leur restent optionnelles.

Les CommunautZs deommunesgqui demeurenla forme dOintercommunali&plus souple

et la moins contraignante (elles nOont aucun seuil de taille par exemple) ne gagnendejue peu
compZtences en matist®habitat.a Qpolitique dulogement etlu cadrede VidE reste pour

elles une compZtenceoptionnelle quOelles doivent dZfirgn fonction de IQintZret
communautaire.

La loi Chevenement ainsi impulsZ la crZatiaOun grand nombre dOEPCI. Ce (paisg
dans degermesrZnovZdes questions desolidaritZ intercommunalejue sous-tendenlkes
problZmatiques dOaccueil dagnagesiZfavorisZ®t de mixitZ socialéE (Driant, 20097,
Nous verrons cependanigue IQintercommunalitfeste” bien desZgardsun Qpouvoir
inachevZE (LeSaout,2000).DOabordges pZrimetresintercommunauxe sontpastoujours
Qrationnel$E, puisqudOadhZsiodescommunes la coopZrationintercommunalereste
volontaireet quOon ne peut pesntraindreunecommune ~ adhZrer dnecommunautZDOoe
la constitutionde communautZs " I@ZriphZrie des principalesyglomZrationssouvent
dZfensives oudentitaires, etqui peuventempecher I0Zmergende communautZs " la
QbonneE Zchelle mZtropolitain®. Ensuite, ladimension dZmocratique des institutions
interpellepuisqueles conseils communautairesntcomposZsle dZIZguZs desmmunes et
les nouvellesintercommunalitZsie disposent pas da |ZgitimitZque confere le suffrage
universel direct.

La loi du 25juin 1999 dOorientation pol®amZnagement etd&veloppement durable du
territoire, dite loi Voynet, participeensuite auenforcement déintercommunalitZ efisant”
organiserla mise en Tuvre de contratsterritoriaux associantiOEtat, larZgion et les
regroupements deommunesMais cOest la 106RU qui vient vZritablement renforcée
processus de coopZration intercommunale en matiere dOhabitat.

2.3.2. Laloi SRU (2000) renforcement des PLH intercommunaux

QUn an plustard, la loi SolidaritZet renouvellementirbains parachsverdOZdifice en
articulant les programmesdocauxde [Ohabitaaux documents de planification urbaine
(le Scot au niveau de rZgionurbaine,le Pluau niveaucommunal). Appara’ainsi
clairement la volontdu |Zgislateurdefaire des programme®cauxde |Ohabita{PLH)
|Ooutilde rZfZrenceen matiere dOhabitat, dane cadredes politiques urbainest
territorialeslE (Ballain and al., 2008).

105 saufpourles CommunautZs urbainesistantes avant la lgjui ne deviennertompZtentes en la matiegeiQ”
condition de voter ce passage du PLU au niveau intercommunal.

106 jean-Claude Driartemarque danke meme tempsjuecette Zvolution marque cependdansle meme temps
|Gautre Zchelle de la solidaritZ qui devrait lier les agglomZrations ~ leur pZriphZniefsitéoir infra).

97 e IZgislateur incite dOailleurs rZgulierement ~ la rationalisation des pZrimtme®mmunaux.



La loi SolidaritZet RenouvellementUrbain (SRU) de dZcembre 2000 viseelancer une
planification territoriale globale. Elle accentue le mouvemexie territorialisation des
politiques delOhabitat erenforeantle r'™Mle deBrogrammes.ocauxde IOHabitatPLH) qui
doivent dZsormaistre compatible avec le®lansLocaux dOUrbanisme (PLYj et les
SchZmasde CohZrencderritoriale (SCOT}®. QLa disparition progressive de®LH
communaux entZrine farise de position dédZchelle intercommunalansIOZchiquiedes
politiques ddOhabitdE (Driant, 2009)Le dispositif nOestependanpastotalement complet.
|l reste unezonede flou: les EPClsontpleinement responsables i@ laboration dela mise
enfuvre du PLH, maisdansle meme temps, laZfinition delQintZret communautaice
IOhabitat est laissZe " la libed&s communautZs ede leurs communes-membres. Le
IZgislateur aurajpu prZcisetes contours et le contemie I0intZrst communautaire en matisre
dOhabitat ~ ce moment-I". Ce nOest pas le choix qui a ZtZ retenu.

Parailleurs, ladZfiance" I0Zgardlescommunesiansleur capacitZ ~ construiréu logement
social persiste puisquée |ZgislateurenforcelOobligatiordOun pourcentageinimum de
logementssociauxqui avait ZtAidZ deson sengarla loi Carrezen 1995 (encomptabilisant
IOaccession " la propriZtZ dans les 20% minimum de logements stciaux)

3. La territorialisation des politiques dulogementau lendemain de IOActell de la
dZcentralisation

A travers les trois loi€hevenementVoynet, SRU,le |Zgislateur a tentdOapporter une
rZponse dOensemhlex problemes dQOefficacitZ #@actiorpublique (Zconomies dOZchelles),
de dZmocrati®cale(adZquation des pZrimstrasx pratiques rZelles, dispositifs participatifs)
et de solidaritZs socialest territoriales(lutte contre QlOapartheidocialE et les iniquitZs
territorialesnotamment) (Estebe, 2008). Cependarit, @ momentcharniere du dZbut des
annZes 2000les vZritablespolitiques communautairesie |Ohabitatrestaient rares.l|
manquait ~ leur dZveloppementrois moteurs fondamentaux la pleine 1ZgitimitZ
dZmocratique que peut apportersuffrageuniversel diredt la ma’trisede la relation entre
IOhabitat et IOurbanidmen puissantevier financier. Alorgjuele premierresteen 10Ztatjue

le secondbZnZficie dDavancdesteset encoreinsuffisantes, le troisismest enpartie
apportZ para loi du 13 aozt 2004 (Driant, 2009)LOActdl de la dZcentralisation van
effet constitueune Ztapefondamentalelansle mouvementQinscription des politiques du
logement au sein des scenes locales de IOhabitat.

108 | es PLU remplacent les anciens Plans dOOccupation des Sols (POS).

109 | e SchZmade cohZrence territorialSCOT) estun document dOurbanisme qui dZterminZchellee
plusieurscommunesou ~ 10Zchell@Oun groupement gemmunesyun projet deterritoire visant™ mettre en
cohZrence 10ensembkes politiquesectoriellesnotammenen matisredOurbanisme, dOhabitat, de dZplacements
et dOZquipementommerciaux.ll a ZtZinstaurZpar la loi SRU et estlOhZritierdes SchZmaddirecteurs
db®amzZnagemeett dOurbanisme (SDAU).II pertre ZlaborZpar un ou plusieur&PCI, mais doit couvrir un
territoire continu esansenclaves. L&sCOTcomprend un rapport de prZsentation, un projet dOamZnagetent
de dZveloppement durables (PAD&un document dOorientatietd'objectifs (DOO)Le SCOT estopposable
auPLU, auxPLH, auxPlande dZplacements urbaines (PD&x opZrations foncierest dOamZnagemeatx
schZmas de dZveloppement commercial et aux autorisations dOurbanisme commercial.

1101 Barticles5 dela loi SRU maintient le tauxde 20% ddogementssociauxminimum " I0Zchelle communale,
mais il resserrecettefois-ci la dZfinition dulogementsocial au secteurocatif (tout en IQouvrant gparc privZ
conventionnZia les aidesieIOANAH). Les communetZficitaires nOont plies choix entre Idait de rZalisetes
logementssociauxmanquantu le fait de payer uneontributioni: ellesdoivent programmele rattrapage de
leur retardsur une durZenaximalede vingtans etverser pendante tempsune contributionfinanciere destinZe
au financement detogementssociaux.Le IZgislateuruvre Zgalement lgossibilitZ poutle prZfet,en casde
carence, de se substituer ~ la commune pour dZlivrer les permis de construire.



La loi du 13a07t 2004 relativeaux LibertZs etesponsabilitZ$ocales marque ainsi tres
clairementla volontZ dulZgislateurde laisserune plus grande placaux arrangements
locaux'. LOexposdesmotifs dela loi estrZvZlateur déDZvolutiomiu cadre constitutionnel
Qqui fait dZsormaisoutesaplace” IQactiorpubliquelocale(...) et ~ I0expZrimentation, tout
en respectantiQabsencele tutelle dOunecollectivitZ sur une autréE. Si le Conseil
Constitutionnelen qualifiant le Qdroit au logementE dOobjectif valeur constitutionnelle
confere ~ IOEtatune prioritZ danda dZfinition dela politique dulogement, cette
reconnaissance ne faiependanpas obstaclé unemiseeniuvre de cettepolitique parles
collectivitZs territorialessous rZserve quda loi prZviennela survenuede ruptures
caractZrisZesOZgalitA.OinterventiodescollectivitZs locales est ZgaleméatorisZe pala
rZvisionconstitutionnelledu 28 mars2003*2 Le chapitrelll de cette loi est consacrZ au
Qlogementsocialet " la constructiotE dontlOapport majeur ese modifier les modalitZge
distribution et de programmation des aides " la pleiada dZIZgation des aides " la pierre.

3.1. La dZlIZgation desaides " la pierre!: mise sur IOagenda etenetre dOopportunitZ
politique serrZe

Nous avons identifiZ cinq typed@Qentrepreneurs politiquis®™ qui ont jouZ un r™le
significatif dansla misesurlQagenddela dZIZgation deaides " lapierrdau dZbut deannZes
2000: Alain Cacheuxet sonrapportsurle production dudogementsocial (2001); les hauts

fonctionnaires déOadministrationentraledu logementDGHUC), dontPatriceLanco, alors
inspecteugZnZral déOZquipementes chercheurdu Gridauhvia uneZtude commandfer

le ministere de 10IntZrieur (20033t enfin, les Zlus locawska les associations dOZlus.

Le rapport Cacheux ~ la suite de la loi SRU

A la suite de la loi SRU, Lionel Jospin,alors Premier Ministre confie larZdactiondOun
rapportsur la production ddogementsocial en France™ Alain Cacheux, dZputZ da 3°
circonscriptiondu Nord. Dansle cadrede sesorientationset prZconisationsle rapport
CacheuxsQOintZresse la dZcentralisation du pilotage degementsocial. Il note
QqubaujourdOhia, miseeniuvre du droit ~ IOhabitatsimultanZitAle |Oacce$ un logement
dZcenetdela mixitZexigeplus quOavaeincore lepilotage par une autoritZ politique proche
du terrain, capabledOune actiofinementajustZe au grZ des opportuniZOr, il souligne
Zgalementjueles exigencesle professionnalisatioat de complexificationdu systemedu

11 par ailleurs, deux ans avant cette loiine autre rZforme participeau processus deerritorialisationdes
politiques dulogement la rZforme dda gouvernance deBntreprisesSocialespour |OHabita(ESH) induite par
la loi Borloo qui permetaux communes et aux EP@E rentrer danges conseilsdOadministration dees
organismes dOHLM qléur Ztaient auparavaférmZs.Sur ce sujetvoir notammerit Cordier M. (2006),La
modificationdesrsgles de gouvernance des $1.M, mZmoirede MasterRecherchdJrbanismeet Territoires,
sous la direction de Jean-Claude Driant.

2 QArt. 1. - La France estune RZpublique indivisible, lasquelZmocratiqueet sociale.Elle assurel'ZgalitZ
devantla loi de tous les citoyensansdistinction d'origine, daace ou dereligion. Elle respectetoutes les
croyances, Son organisation est dZcentraligZe.

M3 Kingdom insiste sur le r™lece qudilappelle lesQentrepreneurs politiqués, susceptiblesiOinvestiteurs
ressources pour promouvoir une politiqereZchangde gains futurs Qces entrepreneunseuvent pousseeurs
prZoccupationssur IOagenda, leurpropositions pendantOZlaboratiordes dZcisions ou provoquer des
couplages entraiffZrentscourantsE (deMaillard, 2009, p.39)Les entrepreneurngolitiques peuventtre des
acteurspolitiques, desacteurs activistesu des hauts fonctionnaires jouentgZnZralemengur trois typesde
ressourcesils ont un droit de parole dams processus de dZcisigsoit enraisonde leur expertisesoit de leur
reprZsentativitZsoit de leur position institutionnelle), ilspossedent desonnexionspolitiques et sociales et
enfin, ils sOinscrivent dans la durZe.




logementsocialont transformZ cet Zquilibre en affaiblissantla scenenationale et parfois
aussi locale, les Zlus locaux puofit des professionnels!liCfaut trouver™ chacunsaplace
dansle systemeet non pasmaginerquele mZlangedes unstdes autres aseindesmemes
institutions rZglera la questidis.

LOorientatiomj10 du rapporimontreque ces constats conduisénfaire descollectivitZs
localesun ZIZmentde rZgulation dsystemeaux c™tZge IOEtatQEt, en consZquence, cela
demande une dZcentralisation qui fasse des Zlus locaux IOun des deuxia Btasetaance
du systeme. Dedors seposentles questions habituellesnla matiere!: quelsZluslocauxet
quellescompZtencé®lE. Le rapport rZpond cette questionen plasant clairement 10Zchelle
intercommunale comme ldveau pertinent pour dZcentralisation du pilotage politique du
logementsocial: Qla dZcentralisation pourraisefaire au profit delOagglomZratiorCelle-ci
coencide™ peu pres en effetavecle bassin dOhabitat e@ncorele marchZdu logementet
sOimposdonc commeun pZrimetre decohZrencenaturelle pourla programmation.On a
depuislongtempsiQailleurs pr™nZ daePlan localdeIOhabitasOadapte cettegZomZtrie. |l
doit devenirlOinstrumentle pilotage ddOagglomZratidE. Deux ans avant IOZcritudkes
rapport Cacheuxla loi Chevenementet le mouvemente renforcemenintercommunal
quQelle permis dOenclencher @t effetddonnZ “ce choixune opportunitZ quéome
pouvait encore, il y a peu, imagingr

Le rapport noteen outre qudOagglomZration e@te seulpZrimstre sur lequel lesquestions
demixitZpeuventtre abordZes avec quelquelsancesle succesE et quememe sO faudra
tres vraisemblablemerattendrelOZlectioau suffragedirect desZlusdOagglomZratioet une
certainedose desupracommunalitfour quececisoit rZellemenefficacéE, Qouisquela voie
en est tracZe, il faut la consolider en annoneant des maintenant cette perskective



Tableau nj 2: Quelques orientations du rapport Cacheux (2001) concernant la

dZcentralisation du pilotage politique du logement social

Orientation 12!

Pour pouvoir piloter tous les organismes qui interviennent sur son
territoire, et pas seulementlQofficequOelle prZsideraitet sans avoir
disperser desZlus dans tous les conseilsd®administration,|®agglomZratio
doit impZrativement disposer deresponsabilitZs etde pouvoirs forts. Pour
les responsabilitZsselle de la cohZsiorsocialeestdZj” suggZrZelans plusieur|
textes. Elledevraitetre actZeplus clairement en meme tempgielOobligatiorde
loger lesplus dZmunisPourle pouvoir, le premier dOenteux estbien entendu
celui de distribueres crZditsdOaidé la pierre.Le secondest celuide piloter
|Qattribution des logements.

Orientation 13

LOEtatdoit pour autant conserver lepouvoir dDassumesa responsabilitZ]
principale, cOest-"-dire lagarantie que les objectifs nationaux sont bien pris
en charge par IOagglomZration.

Aussila dZcentralisation dorilt est questionici nOest pazelle dOun dispositif q
donnerait dZfinitivemenet une fois pourtoutes lespouvoir susvisZsaux
agglomZrations, mais cel#Oune dZcentralisatioontractuelle entre IOEtat
|IOagglomZration. Leontrat dDagglomZratiomstaurZ par la loi Voynet,
comprendraitun voletspZcifiquelogement au termduquellOEtatlZIZguerait
|I©agglomZratiomn moment dDaide™ la pierre sous forme dOenvelopy
individualisZe et laesponsabilitZ deon contingentde logements contreles
engagementde celle-cisurdes objectifet notamment des objectifs deixitZ et
de logement des plus dZmunis.

Orientation 14

Les agglomZrations ainsdotZesconstitueraient au plan national un nouvel
organe de reprZsentation qui deviendrait naturellement IQinterlocuteur
politigue de IOEtat pour la politique du logement social.

Il seraitnotammentelui qui fourniraitla prZsidence di& caissade garantie d
logement locatifsocial, la prZsidence deonseilnational delOhabitat aingjue
les partenaires de IOEtat dans IQinstance de rZgulation ZvoquZe plus haut.

Pour donner au volet logementdu contrat dOagglomZratiotoute sa force,
I@instancde rZgulation recevrai¢ statutdOautoritthdZpendante eteraitdotZe
dOun pouvoir de pressisur les partenaire$ calibrer dansle casde conflit dans
|Gapplicatiordu volet logementdu contrat dDagglomZratid&lle recevrai
notamment poucela les attributionslu conseilsupZrieudesHLM qui danssa
composition actuelle serait dissout.

Orientation 15

Le dispositif devrait tre complZtZ par une confZrenceannuelle du droit ~
IOhabitat, entre IOEtat et lemgglomZrations pour porter dans la
transparence du dZbat public, les problemes essentiels.

Sourcé Rapport Cacheux, 2001, p.53-54.



Les modalitZsle la dZcentralisation dda politique dulogementsont pensZes de™t4dle
IOadministration centrale du logement

A la suite du rapport Cacheuxa rZflexion sur les modalitZsiOune dZcentralisation plus
poussZe des politiques dogementsOintensifielu c™tAe IOadministration centratiu
logement(DGUHC). Des dZbatssur la dZcentralisation durbanisme elu logementont
Zgalement lieu aRarlement; la suitedu rapportMauroy (2000) consacrZ ~ [Qaverde la
dZcentralisatioh’

PatriceLanco, inspecteugZnZral déOZquipemense prZsentantui-meme depuiscomme
Qmilitant dela dZcentralisatiolE"™, produitalorsdeux notes duran®©Zt2001et 102t2002
qui posent les termes du dZbat du c™tZ de |IOadministration“éentrale

La note datZe du fuillet 2001 et intitulZeQQuelle dZcentralisation pola politique du
logement?E revient dOaborslir les choix antZrieursjui ontZtZfaits en la matisre. Patrice
Lanco rappelle queIOZvqutlon tres contrastZaées contextes dZmographiqueset
SOC|chonom|ques seltesrZgionset les agglomZrations, et lgituationstres diverses quen
rZsultent dange domaine duogement,plaident pour unemeilleure territorialisatiordes
politiques dulogementsocial et IOadaptatiode leurs outils aux rZalitZslocales.QLes
critiques sont ainsi adressZes depuis 20 ans au dispositif dOaidegament, jugZ trop
centralisZ et rigide, avec un dZcoupage en zone ind&aptZ

Le documenmontredOabord qua premiere question queposeest cellerZcurrente - d&
pertinence déDZchelle locakusceptiblale prendresn charge Ipilotagelocal des politiques
delOhabitat C Se posait par ailleurset seposetoujours, leprobleme du niveau pertinent de
dZcentralisatioh

- larZgion? sonhZtZrogZnZitZ nOest pasndrequecelle du territoire nationalet elle
serait donc confrontZeau meme probleme quelOEtat la IZgitimitZdes arbitrages
renduspar la rZgion surle programmation duogementsocial seraitplut™moindre
que celle de IOEtat du point du vue des collectivitZs infra-rZgibnales

- le dZpartemen® il a pu appara’trecommeun niveauintZressant emaison de sa
compZtencesociale mais sa dominante plut™urale en 10Ztaactuel dumode
dOZlection desnseilsgZnZraux ne prZdispose palsii donnercompZtencedans un
domaine si important pour les zones urbaines

11 On peut noterau passage qué premisre proposition du rappoiauroy (QRefonderlOactiorpublique
localdE) estnommZe Dine intercommunalitZdZmocratisZ8: QTout doit stre mis en Tuvre pour que cette
QrZvolutionintercommunalk aboutisse “conforterdOici ~ dix ans ~ urOmaillagedO du territoire autour de
quelquesmilliers de communautZee communesgde 130communautZdOagglomZratioet dOuneingtainede
communautZsrbaines.A dZfaut derendre cette coopZratiombligatoire, il seranZcessaire denaintenirun
effort financier significatif. LOappuén parallsle de cette OcoopZrationhorizontalé® dOun@coopZration
verticaldO liantdescollectivitZsde niveau diffZrengstaussisouhaitable Mais sOil sOagincoredOinciteril
faut dZsormaisurtoutdZmocratiserA 1Ohorizo2007, les diffZrentsZtablissementgublics decoopZration qui
draineront une parsignificativede la taxe professionnellet rZaliserontiOessentiglesinvestissementsiraux
commeurbains, devronttre issusdOurscrutin dZmocratiqueLes conseils intercommunatseront™ cettedate
Zlus au suffrageuniversel directselonun modede scrutin inspirZ des principes déa loi dite Paris Lyon
MarseilldE (Mauroy, 2000).

115 proposde PatriceLanco, lorsdOurentretien avec luill faut soulignerque PatriceLanco est maintenant ~ la
retraite. llse prZsenteinsi aujourdOhui, caaparoleestdOautant plugbre des lors quOil nOappartient plus
aucune institution. Nous ne savons pas sOil ce serait prZsentZ en ces termes lorsquilciitait

18 Archives personnelles de Patrice Lanco, mises ~ notre disposition pour cette these.



- le bassin dOhabit&tce seraitla bonneZchellepour des arbitrages de politique du
logementmais sadimensionintercommunalene bznZficiait pas dOun niveau
institutionnel solide jusqu®~ la loi Chevenemint.

Dans ce contextePatriceLanco met en avanjue, schZmatiquemenjusquOicid” la
dZcentralisationmpossibleZtait prZfZrZe coupledZconcentration/contractualisatitif les
choix opZrZs depuis quinze ans en matiere de logement ayant finalement cansistZ ~

- instituer lesProgrammesocauxde IOhabitasousla responsabilitZ desommunegpuis
des intercommunalitZs,

- dZIZgueau maximum les arbitragesux servicesdZconcentrZs d®Etaf fongibilitZ
entre le logemenneuf et la rZhabilitation poule logementsocial, possibilitZ de
modulation localales parametres dia rZglementation poues loyersplafondset les
subventions au logement social),

- inciter "~ la contractualisation Etat/collectivitZsnotamment avec les
intercommunalitZs, apres Zlaboration du PLH dOagglomZration.

Il met ensuite en avant kZcessitZ dOune responsabilitZ politique I@dehelon local en
chargedu pilotage des politiques d®&habitatRappelant quées contradictionsjui sont”
IOluvre entre legrands objectifs deespolitiques dOhabitét et qui doivent parailleurs
impZrativement stre conciliZse jouent de manisre tres concrete awlan local du bassin
dOhabitat] insistesurle fait quOikstde plusenplus nZcessaire ques contradictionsoient
rZgulZes par urautoritZpolitique Qaulieu dese rZsoudren fonctionrdOun polygone derce
Zminemment variablesouventau dZtriment “la fois du droit aulogement etle la mixitZ
socialeE.

LOauteude la note semble supposeque la perspective déOZlection asuffrageuniversel
direct desconseils communautaires aura lieu2®7 Cau vu du consensuguOelleZunitE*e
Cette perspectiveouplZe “I0Zmergenadu niveau dOagglomZrationlite, selonlui, pour
Qdonner urvrai pouvoir auxcommunautZs$, conditionquOellesedotent dOuvrai projeten
matiere dOhabitat (I€°LH) et” condition de leur transfZrerdes pouvoirgnais aussi des
responsabilitZspotammenten matiere de droit aulogemeniE. Et Qparce quOon ne peut
attendre 200'E, il conviendrait alorsde mettre en place Gsansdoute parle biais de
contractualisations eiOexpZrimentations, des disposittoassitoiresqui soientcohZrentes
avec la perspective dOun r™|e politique donnZ aux agglomZXZtations

Cette note du Quillet 2001 expose lesjuestions quse posentau seinde IOadministration
centraledu logementpour permettre \gne dZcentralisatiorcohZrentéE. Elle Zvoque
notammentvantiOheure IOopposabititZdroitaulogement Qveut-on epeut-onenfaire un
droit rZel,opposable devant umibunal, avec une autoritZesponsabl® Quelcontenualors
pour ce droit, quelleinsertiondans un dispositif plus gZnZral de protectcmmme celui

117 | e documentcitZ liste lesgrands objectifs des politiques dOhabitatadmanisre suivanté: le droit au
logement, “un vrailogement; le droit > un parcours rZsidentiel (deuxisme niveau du danitlogement) le
Qdroit " la ville!E avec le choix de la mixitZ sociale quOil implique.

118 | a question deOZlectiomles dZIZguZsommunautaires asuffrageuniversel direcest anciennelean-Pierre
Chevenemeny Ztaithostileau momentle la prZparation déa loi en1999.Une deuxismetentativesOesbpZrZe
" propos dda loi Vaillant en 2001.Un article annonsant I0Zlection swffrageuniversel direct desonseillers
dOagglomZration (mais pasageix descommunautZsle communesYigurait dansles premieres versions du
projet deloi. Il a ZtZretirZ,au coursdu dZbat; la demande dPremier Ministre Lionel Jospin,devant une
majoritZ sZnatoriale de droite hostile.



envisagZ par les associationssous la dZnomination de !Gouverture logement
universelléB?'E.

La note concluepour quOune dZcentralisatamhZrentale la politique dulogementvoit le
jour, Qil faut probablemenEque :

- 1OagglomZratiogeviennele partenaireclZ des opZrateutdLM, " la place deOEtat
(mais dans desonditions encadrZgxar la loi), pour dZfinirle cahierdeschargesle
leur gestion sociale, et se vois notamment transfZrer le contingent prZfectoral,

- 1GagglomZration ait tasponsabilitZt les moyende menerune politique dOoffreant
pour 10offre nouvelle de logements sociaux que pour le renouvellement urbain,

- 10agglomZratiadispose dOoutils pgouersurle parc privZet conserveun parc privZ
social,

- 1OagglomZratioait les moyensie mettreeniuvre les solutionsdOinsertioadaptZes
auxdifficultZs des familleS loger, etde maniere plus gZnZrale une politiqseciale
de prZventiot®.

Ainsi, les servicescentrauxde IOEtat en chargie IOhabita(DGHUC), Ztaientglobalement
favorables’ la dZcentralisation du pilotage politique des politiquesodement, eportaient
cette rZflexion depuis plusieurs annZes.

CLOadministratiordu logement Ztait favorablau sensos cOZtaitdans la
continuitZ, amplifier le mouvementcontinu et lentdZcidZ depuis quelques
annZesBE®°

QSachant qudOespridanslequel on Ztait, nous, administration dlogement,
cOZtaiiue dOuneertainemaniere, la dZcentralisation du pilotage des aide$a”
pierre, Ztaitun droit pourles collectivitZs localesBSurla base dOuRLH digne de
ce nom bienszr, maiscOZtaitin droit, en tout cagour les intercommunalitZde
plus de 50 000 habitantdE**

Il semblequOcette Zpoque, ldirection delOZquipemetiZsiteentre troispossibilitZstrois
modalitZs dOorganisation de la dZlZgation des aides ~ |& pierre

- 10expZrimentatiog@imaisea signifiait alors quecOZtait IOEtqti choisissait les
heureux candidats ~ I0expZrimentalttti

- une obligation de faire,
- un transfert fondZ sur la base du volontariat.

La contribution desjuristes ~ la prZparation dela dZcentralisation des politiques du
logement

Dansle cadredes rZflexions prZparatoireEDActell de la dZcentralisatiorle Centre d'Ztudes
etde przvision duministsre de [OIntZrieusollicite le Gridauh®, en septembre002, afin de
disposer dOun bilan deansfertsdZj” opZrZsainsi que des propositions duaodalitZsde

1191 a note de 107tZ 2002 reprend globalement les termes de la note de 10ZtZ 2001.

120 Entretien avec Patrice Lanco, inspecteur gZnZral de I0Zquipement.

21 bid.

122 bid.

128 Groupementle rechercheur les institutions et laroit delOamZnagemente [Ourbanisme ete IOhabitat
(Gridauh).



dZcentralisation dia politique dulogement. Leapport remis pale GridauhenfZvrier 2003
dresse urftatdeslieux dela mise erpeuvre degsompZtences transfZr4msle domaine de
logement, illustrZpar uneapproche comparativde la situation dansles Etatsvoisins
europZens.

Les conclusionslesexperts aboutissentpr™ner, non pas une politique de dZcentralisation
pure et simple IOEtat ne pouvant demeuners duchamp de la mise en luvre de la politique
dulogement maisune politique de \g¢Zconcentralisatioh, cOest-"-dire lpossibilitZ offerte
auxprZfets de pouvoir, dans sadrenZgociZontractuellement avec les collectivitZs locales,
dZIZguef cesdernieresla gestion desides " lapierre.La productionsemblevisiblement
avoir influencZ les choix qui ont ZtZ fait par la suite.

CLOIntZrieur avaitommandZun papier auGridauh surle sujet, o» Paule
Quilichini avait jouZun r'™MlamportantE COestettenote qui aservide base aux
choix opZrZsE=*

Le travailproduit pade Gridauhaidenotamment trancherenfaveur dela troisismeoption
parmi celles discutZes pales servicescentrauxde IOEtdt la dZIZgationsur la base du
volontariat.

Les associations dOZlus en faveur de la dZIZgation des aides " la pierre

Les associationsdOZlus orgignificativementjouZ un r™le dOentrepreneur politiqudade
dZlZgation desides " lapierre. LOAssociatiomles mairesdes grandes villes derance
(AMGVF), ClprZsente, demaniere continue, sur cette question depuisla loi
ChevenemenE'?® a euun r™leentral. AndrZ Rossinot,maire de Nancy, prZsident dda
CommunautZ urbaine d@rand Nancyet SecrZtairegZnZral ddOAMGVFde I0Zpoque,
sOexprimepar exempledans unarticle de IOEst rZpublicain en juillet 2002 sur la
dZcentralisatioren gZnZraf®, et sur la dZcentralisation déa politique dulogement en
particuliet: Qsur le logementnous avonsnventZ,” Nancy, les programmesocaux de
IOhabitatll seraitnormal quesur la base dOun projet, d@amtrat etdOuné&valuationque
IOorpuissesur cingans dZIZguer fTa CommunautZ urbainepire au dZpartementes crZdits
et quOon nesoit plus dans unsystemede guichet aucas par cas avec la direction
dZpartementale d©EquipemenChaquefois, les transfertsle compZtencese sonfaits au
bZnZfice des populatidBs”.

De meme, un reprZsentant d®AssemblZges CommunautZs urbainesFtance(ACUF) se
souvientquOammomentde la prZparation déDActel, IOACUFsOZtaffait entendresur les
guestions dOhabitat.

QEn octobre 2002l y a euunerZflexioncollective lorsdesrencontresannuelles
delOACUF, cOZtaitpZriode dddannoncdela loi de dZcentralisation de 2004,
Raffarin nous avait demandZ2@uQeste que vous souhaiteriezvoir appara’tre
danscette lol?!E, lademande de€ommunautZsrrbaines atout de suite ZtAZde
direl: plus deresponsabilitZen matisre dOhabitat, poumieux ma’triserle
dZveloppement du territolteE*®

124 Entretien avec un ancien agent de la DGUHC.

125 Entretien avec un ancien agent de la DGUHC.

126 estintZressantle noter quOdstimeque @a dZcentralisation nOest ni de droite, ni de galfokiegqu@qil
existe des jacobins dans les deux cdmps

127 perotto P., B%otir une RZpublique des vilies OEst rZpublicajri 7 juillet 2002.

128 Entretien avec un reprZsentant de IOAssociation des CommunautZs urbaines (ACUF).



Parla suite,un groupe deravail avec lesesponsablebabitat des quatorze CommunautZs
urbainesa ZtZ constituZ aeinde IDACUFpour accompagner laZflexionamorsant la loi
LibertZs eResponsabilitZtocales.ll semblequece groupe ddravail ait ZtZ entendu lode
IOZlaboration et de la formulation dZfinitive de la loi.

LesdiversesassociationslOZlus ont pu, pailleurs,seretrouvermises en concurrencgour
otre le niveau pertinent pour accueillir la dZlZgation.

CDans la prZparation dela loi, il y avait ~ nouveau un dZbatur le niveau
pertinent de dZcentralisationB.Oassociatiodes dZpartements &eanceZtaitpas
mal ~ la maniuvre, ils ont ~ un momentdonnZ demandZ quQ@ilait une
dZcentralisation déa politique dulogement en favewlu dZpartementE COZtait
IOZpoque+ ils voulaient toutmangerE Et ils ont poussZcette idZeassez
longtempsE Et il ya euunerZunionchezDevedjian, ministralZIZguZ, aveles
prZsidents déDAssociatiodesrZgionsde France,de IOADF de IDAMGVFEEt
cOedt quePZlissard prZsident ddOAMGVFsOest rendtompteque dansetacte

11, il nOy auraitien pour la communeEEt cOesf quOil a demandZ que, di'tZ
logement, les choses se fassent avec le niveau de |QintercomntfialitZ.

QBref, ce typalOidZetaientdanslOaitE™, meme si ellesne faisaient paunanimit?, et
elles Ztaientarouchement dZfendues paraertainnombre @Oentrepreneurs politiqlesl|
y a eu ensuiteneconjonctiondeces ZIZments et |Qouveri@ine!@nstre politiquéE=2 qui
apermis dOaboufila dZcision politiqueAlain Lecomté® en chargelulogement awseindu
cabinetde Gilles de Robien,alors Ministre de IOEquipemensembleavoir jouZun r™le
prZpondZrant.

CLOActell a ZtZ une fenstre de tir pour la dZcentralisation duogement.
LOadministratiomu logement Ztait favorableE. Au cabinde deRobien, Alain

129 pid.

130 Entretien avec un ancien agent de la DGUHC.

31 Selonun ancien inspecteute I0ZquipememencontrZ Marie NoelleLinnemannOZtait pases favorableau
niveau delOagglomZratiomotammentar ellerZagissaien tantquOZlu franciliennet sOZtaprononcZcontre
lors dOune rZunion au Conseil National de IOHabitat.

%2 Au-del” de la variZtZ de facteunsstitutionnelset cognitifspropres” IOespacdes politiques publiqueses
auteursde IOanalysdes politiques publiques oniis en avant IOimportandescyclesproprement politiquesst
notamment desycles Zlectorauxgansles processus dOinscriptisur IOagendaolitique. Trois courants
sQOarticulenpour aboutir ~ la misesur IOagenddOune politique publiqude courantdes problemescelui de
|Qactiorpublique (policie§ D ces deux premierscourantsQrassemblenties Zchanges etpZrations qui
concourent la dZfinition des problZmatisatioms des alternativel& (Muller, Surel, 1998, p.73) -gt enfin, le
courantpolitique (political strean). JohnW. Kingdon dZfinit ce derniercourant commein ensembledOZIZments
comprenantJdesvariations de I0ZtatiOesprit national, des alternances parlementaires ou dOadminisgtation
descampagnesle pression de groupes dOintEstes ZIZments transformaniis oumoins substantiellemeria
nature odes acteursiu jeu politique (Kingdon, 1984, p.21).orsque ces trois courarggrejoignent, orassiste
IGouvertureOune I@netre politiqueéE. QQuelle quOersoit la cause, ce§lfenstredE se caractZriseniE) par
|OouverturelOune pZriode de plus grandeeptivitZde la part des acteurs politiqués (Muller, Surel, 1998,
p.74).Dss lors, I0apparitiodOune lfgnetre politiquéE constitueQune opportunitZ poues acteursmobilisZsde
promouvoirleurs solutionsprZfZrZes ou daire porter IOattentiorsur leurs problsmes particulierts (Kingdon,
1984, p.212).

33 L OarrivZelOAlair_ecomte au cabinete Gilles de RobieravaitdQailleur&tZfavorablementccueillieparles
acteursdu logement QdZsormais@Gilles de RobienpeutsOappuyer sun conseiller charg£iu logementontle
r™lepourrait «tre prZpondZranen |OabsenaOun SecrZtariat dOEtatlagementCe " MonsieurLogement'
est connudu ministere puisquOiFtait directeur adjoint dedransports terrestreslepuis 1999AgZde 51 ans,
Alain Lecomte seradonc dZsormaishargZ de mission, chargZ du logement,aupres du ministre de
I'EquipemeriE(Batiactu, 2002).



LecomteZtait tres favorableet il a jouZ un r™leimportant. Matignon Ztait tres
pushingsur le sujet. Et Gilles de Robien ZtaitrelativementneutreE «a ZtZ la
conjonctiondOurPremier Ministre et dOurministre de I0IntZrieurqui Ztaient
favorablesg E**

LOouverturdela fenetre politique quia permis dOinstituéa dZIZgation deaides “la pierre
Ztait visiblement rZduite dans le temps.

QJedis queea a ZtZunefenstre detir parce quOon euapres unresserrementE
Quand Jean-Louis Borloca ZtZ en chargelu dossier,il Ztait nettement plus
centralisateuli!,a avraiment ZtZinefenstre detir, peu apres,sa nOaurait pagtZ
possible Et Borloo, spontanZmente nOZtait pasontruc. Sontruc, cOZtajplut™t
un Etat dOesprit recentralisatebr*

¥ bid.
% |bid.



EncadrZ njll : Les aides " la pierré: composante majeure du financement des politiques du
logement

LOaide "~ lgierre estdZfinie parle Dictionnairede IOhabitat edu logement(Segaud Brun, Driant,
2002) comme Qune aide financiere publique ayant pour but déavoriser la rZalisation
dOinvestissemerdn logement. Elle est versZeéestination desma’tresdOouvrage quionstruisent
acquisrent ourZhabilitentdeslogementtt. Les aides "~ lapierre sontune des deuxomposantesles
aidesfinancisresau logemenversZes pda puissance publique (IOaut@nposante Ztant les aides
personne).

Cesaidespeuvent revstir plusieurs formesdes primes ou desubventionsversZs directemeratux
bZnZficiaires (qusontessentiellement lesrganismes dOHLM), da&lesdZlivriZsaux Ztablissemen
financierset destinZes abaisser le tauxe prets, ouencoredes exonZration®u desrZductions
dOimp™ts donndieu ~ des reversements pHbEtat. Les aides " fgierre sontessentiellementles
aides budgZtaires de IOEtat et correspondent dans ce cas " des crZdits de paieméfit effectifs

Cetensemblede financementau logemensocial reprZsenteselonles annZegsur la pZriode 2003
2006)entre450 et 500 millions dOeuros derZditsfinancZs directement pher budget ddOEtatDriant,
2009).

Il existe,dZbut 2011trois typesdOagrZmenbrrespondant tles produitsmmobiliersqui rZpondent
la diversitZ des publics ciblZs par le logement locatif d5¢ial

- Le pret locatif ~ usagesocial (PLUS) crZe en2000 et correspondant ~ laZfinition la plus
traditionnelledu logementsocial. Il est |OhZritiede la grandetradition desHLM, ciblZ, du moins
thZoriguementsur les mZnages tevenusmodestes et moyen&es conditionsdDacces rende
Zligibles pres de deux tiers de la population franeaise.

- Le pret locatif aidZdOintZgration (PLA-I) dofé taux de subventionest supZrieuret qui a pour
vocation deconstruiredu logementdit Qtres socialE cOest-"-dir@lestinZs desmZnages ayantes
revenus plusnodestesSesprincipes ontZtZ mis agoint desle dZbut desinnZe<990, lorsquOil es
apparuque le parc HLM ordinaire pouvaitsOavZrerop cherpour les mZnages basrevenusqui
parfois avaientbesoin dOuaccompagnemersocial. Les plafonds de ressource dB&AIl couvrent
environ 40% des mZnages vivant en France.

- Le pret locatif social (PLS), qui ne bZnZficie pas debventionmaisdela TVA ~ taux rZduit, et qui
cherche " constituenn segmentOoffre dit htermZdiairéE pourles mZnagedont les revenussont
supZrieursaux plafonds desPLUS, mais qui peinent” seloger aux conditionslu marchZdansles
villes o« les prix sontZlevZs. LéPLSvise une populatiosituZeentre lesseptismeet huitisme dZciles
dela rZpartition des revenusQest-"-dirdlesmZnagesjui appartiennent aux couchsspZrieuresle la
classemoyenneet qui font rarementa dZmarche de demander lmgementsocial (notamment parc|
que 68% dOentre eux sont dZj" propriZtaires).

SOajoute cela, les aidesle IOAgencéNationalepour IOAmZlioratiomle IOHabita(ANAH) destinZes
|IOamZlioratiodeslogements appartenantdes propriZtaires privZes dé®ensembldes financement
directs reprZsente un budgetnuelglobal de 400" 450 millions dOeurosur la pZriode 2003-200
(Driant, 2009).

Ainsi, au total, les aidepubliques directesndirection dela production ddogementgeprZsenterin
montant de IOordre de 2 milliards dOeuros par an (soit sepbiftssgue les aides ~ la personne).

% De faeon extensive, les aides ~ lpierre comprennent aussiesaides ~ 10investissement accordgasdes
collectivitZs locales edessubventionsdu 1% patronalLa collectenouvelle rZalisZehaque annZpar les
employeurs au titre du 1% et qui est un prZlsvement obligatoire est ajoutZe parfois ~ I0ensembleles ce

%7 Nous ferons rZgulisrement rZfZrenéeces trois typegle financementdans notre dZveloppemetin des
enjeuxdes politiqguedocalesde IOhabitat Ztant en effetrigpartition deces trois catZgoriede financemenau
seinde la constructionglobale delogementssociaux.Le PLS a ainsisuscitZde vifs dZbatsu coursde ces



3.2. La dZIZgation desides " la pierre!: consZcrationde I0Zchelle intercommunale en
matiere dOhabitat?

LOexposdesmotifs du projet dda loi LibertZs etesponsabilitZgcales(LRL) prZsentda
politique dulogement, menZearIOEtat, comm@excessivement centralisdanssa miseen

fuvre 1B; cequi @QgZnere de nombreux dysfonctionnements aussi dnetermesiOefficacitZ

que delisibilitZ!E. En rZponse)OZlargissemeprogressif desompZtenceslesEPCI en
matiere dOhabitagstfortementaccZIZrHarlQarticleés1 dela loi qui introduit lapossibilitZ de
dZlZgueles aides " lapierre aux EPCI, etde maniere subsidiaireaux dZpartementd.a
dZlZgation desides " lapierre marquevZritablement une rupture daleprocessus de
dZcentralisation des politiques du logement mise en luvre depuis le dZbut des annZes 1980.

LOarticles1 dela loi LRL offre la possibilitZ poutOEtate signeravec les EPClguelle que
soit leur taille (mais” condition quOilsaient adoptZan PLH) D et avec lesiZpartements de
maniere subsidiaire - une convention de dZlZgation pour |IOattribution de

- la lignedite QfongibldE desaides " lapierre (lesaides erfaveur dda constructionge
|Oacquisitiorge IOamZlioration efe la dZmolition desogementssociaux)qui Ztaient
jusque I"gZrZe pates Directions DZpartementale IOEquipemer(DDE) dansle
cadre de I0exercice annuel de la programmation des aides au logement locfif social

- les aidesieIOANAHpourlOamZlioratiode IOhabitapriv2; et les aideslestinZes la
c[Zationdes plqces dOthqrgement. Ce qui reprZsariten 900 [nillions dOeuros
rZpartis™ partsZgales entréOenvelopp&ngible et le budget ddOANAH (Driant,
2009).

Cette dZIZgation deompZtence estOabord globdfé Elle confie auxdZIZgatairete soin
dOaffectesurleur territoire IOensembdescrZditspublics destinZau parclocatif socialet au
logement privZ.

Les nouvelles responsabilitZdtribuZes auxiZlZgatairesia les conventionsle dZIZgation
sont essentiellement

- 10agrZment des opZrations de logement social,

- la notification de IQattribution des aides financieres aux bZnZficiaires,

- la possibilitZ demodulationdes conditionsdOoctroi deaidesde IOEtaidansles
limites fixZes par le dZcret dOapplication de la loi).

Le montantdescrZditsdZIZguZestdivisZ en deuxenveloppes affectZesspectivemenau
logementsocialet ~ larZnovation urbaind.OattributiordesaidesdestinZeswu parc privZ par
le dZIZgataire doit fair®objedOuneonventionde dZIZgatiomvec IOAgenddationalede
IOHabita(ANAH) . LesdZ|Zgataires omtgalement IpossibilitZ deconclureuneconvention

dernieresannZesrencontrant un forengouementles pouvoirs publicsnaisne rencontrant pas dates meme
temps lademandesocialeen logementSur ce point, voir notammentes diffZrents rapportannuelsde la
Fondation AbbZ Pierre.

%8 Hors crzdits spZcifiquement consacrZs ~ la rZnovation urbaine, ceux-ci restant gZrZs par IDANRU.

¥ La circulairenj2004-73 du 23 dZcembre 2004 prZcise quOelle negfaire sur uneseulepartie du parc de
logementsni suruneseulenature dOintervention ou dOaide publiqueZiZgatiorconcerne Zgalement les aides
en matieredOZtudest dOingZnierie gsbntassociZes aux aides “pérre (lesZtudesde marchZ etle besoingn
logements, laiZfinition destratZgigfonciere, les MOUS (Ma’trisedOluvre urbaineet sociale),les ZtudeprZ-
opZrationnelles, IOanimation et le suivi des opZrations et actions financZes surdete ¢€ZaNAH).

10 L OANAHpeutetre chargZele IQinstructiomles demandest du paiement desubventiongpourle comptedu
dZlZgataire.



complZmentaire avec IOAgendationale de la RZnovationUrbaine (ANRU) en vue
dOarticuler IOensemble des crzdits dOEtat dZdiZs " IOhabitat et " la rZnovatfan urbaine

EncadrZ njl2: Deux agences dans le domaine de IOhabitat
Agence nationale de la rZnovation urbaine (ANRU)

Le Programme Nationadle RZnovatiotJrbaine (PNRU) instituZpar la loi du leraozt 2003 pourla
ville et larZnovation urbaine prZvoit wifort nationalsansprZcZdent deansformatiordes quartier
les plus fragilesclassZs en Zonddrbaines Sensible€ZUS), effort qui porte sur les logements
Zquipementpublicset amZnagementsbains.Samise en oeuvrea ZtZ confiZe DAgencéationale
pour la RZnovation Urbaine (ANRU), crZZe pour la mise en fuvre de ce programme.

LOANRU approuvees projets globaux quQelle finasoedes fonds publicst privZset apporteson
soutienfinancier aux collectivitZslocales,aux Ztablissemengsublics et auxorganismes privZs ¢
publics quiconduisentdes opZrations de rZnovation urbaine dassZUS etdansles quartiers
prZsentantes memesdifficultZs socio-Zconomiquegarticle 6 dela loi du leraoZt 2003).Noug
reviendronssur [Qarticulation entre l&novationurbaineet lespolitiqueslocalesde IOhabitatvoir
infra- chapitre 3).

Agence nationale de IOhabitat (ANAH)

L'Agencenationale ddOhabita(ANAH) estun Ztablissemerpublic dOftatrZZ erl971.Elle apour
missionde mettre enfuvre la politique nationale de dZveloppemeasttdOamZlioration du parc
logementsprivZs existants.Pour atteindre cetobjectif, elle encourage I0exZcutida travaux er
accordantdes subventionsaux propriZtaires occupantgux propriZtaires bailleurs degementg
locatifs et aux copropriZtaireSavocationsocialelDamene se concentrersur les publics les plus
modestes.

En 2010,I0Anah a adoptth nouveau rZgime dOaidesuillpermet de recentresesinterventionssur
les enjeuxsociauxqui caractZrisent le mieux [garc privZaujourd'hui, avec trois axgsioritaires: la
lutte contre IOhabitat indigne et to&gradZles propriZtaires occupantss plus modestes, avegne
interventionforte sur la lutte contre laprZcaritZZnergZtique et larise en comptedes besoin
dOadaptatiohiZs " la perte dOautonomiet le ciblagede IOaide aupropriZtaires bailleursur les
logements montrant un niveau de dZgradation significatif.

41 Ces conventions complZmentaires concernengéstion desconcoursfinanciersattribuZs au titredes
conventions pluriannuelles du Programme national de rZnovation urbaine (PNRU).



Graphique nj1!: Evolution des modalitZs des aides au logement (1984-2008)
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Sourcé: Compte du logement Zdition 2010 (Elaboratidean-Claude Driant).

Le graphiqueci-dessusmontre bien quela dZIZgation desides "la pierre concernela
composante la moins importante des aides globales en direction du logement de IOEtat.

La dZIZgatiorest ensuit@ptionnellé*’ la compZtencaOest donc pas formellemeansfZrZe
maisdZlZguZeurla base du volontariagt reposesurun modele contractuel. Les conventions
de dZlZgatiosont signZepour une durZe deois ou six ans®®. Les conventions induisent la
dZfinition dOunstratZgiepluriannuelle (elles doivent prZcises montants en jedontla
contributionfinanciere descollectivitZs territorialesignatairesjes parts respectives des
enveloppeslestinZeswu parcsocialet auparc privZainsiquelOZchZanciee rZalisation des
opZrations prZvues au PLH) et organisent une Zvaluation des rZsultats.

Il ne sOagitlonc pas dOune vZritable dZcentralisationides "~ lapierremaisdOunenargede
manluvre accrue- mais fortementencadrZedansle cadredOune relationontractuelle-
offerte aux Zchelons locaux que sont les intercommunalitZs et les dZpartements.

DOaborda dZIZgation nOest pies droit elle peutsevoir refusZé Qla dZIZgation nOest pas
un droitmaisun actesoumis™ |OapprZciatiodes prZfetg (Rapports dedlsvesde IOENA,
2005).

42 Ce qui permet notammesh thZorieaux EPCl et auxdZpartements dse porter candidat “la dZIZgatiorau
moment jugZ leplus opportun.L™ oe aucune conventiomle dZIZgation nOesignZe,IOEtat continuele
programmer IOusage des crZdits comme il le faisait avant.

43 _a raison poutaquelle les conventioreuventtre detrois ou six andsemble etre Ifait quelOagglomZration
de MarseillenOavait pasncorede PLH maissouhaitaitfortement prendréa dZlZgationla loi adonc permis de
prendre la dZIZgation pour trois ans ~ condition dOadopter son PLH dans un dZlais dOun an.



Ensuite, larZpartitiondes enveloppesudgZtairesesteentre les mainsgle IOEtdt* et les
dZlZgataires geremd rZpartition -et ainsi laprogrammation - degides ~ lapierremais lefont
bien pour le compte de IOEtat, sous son contr™le et avec une obligation de rZsultat.

Ainsi, Cla dZIZgation permet dmncilier IOimpZratifle solidaritZnationale quireleve dela
responsabilitZde IOEtatavec le principe desubsidiaritZqui prZvoit|OexercicalOune
compZtencau plus pres desZalitZsdu terrainlE (Quilichini, 2006).Concrstementcette
dZlZgation deompZtencee situedavantage danie cadredOune !§Zconcentralisatioki
(Quilichini, 2004) que dOune vZritable dZcentralisaBbdOautre part!dp est loindOune
modification structurellade IOapport financiede IOEtatau systemedu logemen (Driant,
2009).Du strictpoint de vue budgZtairk rZforme neoncernejue desnontants marginaux
par rapport ~ |Qeffort financier global de IOEtat en matiere de log&ment

Cependantja dZIZgation desides " lapierre estun signe fort envers leprocessus de
communautarisatiordes politigues ddOhabitat, etlote les dZlZgataires dOumearge
dOautonomie certaine (vinifra).

MalgrZquelques dZbatdOAssemblZeationaldors dela premierelecturedela loi (en pleine
campagneour les ZlectionsZgionales de 2004lg refus dulZgislateurdOaccorder wstatut
spZcifiqu€ la RZgion lle-de-France dalesdomaine ddogement montrguele processus de
territorialisationestloin dOstreaboutt*. Alors quOavela dZIZgation deaides " lapierre,la
loi reconna’ia nZcessitZ dOune plus gramagtrisedes politiques déOhabitat aniveau
local, afinde mieux rZpondreaux besoins qusOexpriment silgs territoiresdansle meme
temps, la meme lonie lesspZcificitZs pourtantcriantes- dumarchZdu logementdOune part,
et du dZveloppement de I0intercommungJitiOautre part, au sein de la rZgion-caffftale

Le Plan de CohZsionSociald(2005): la territorialisation commedZclinaisonlocale
dOobijectifs nationaux

Moins de six mois apres levote dela loi du 13a0zt2004,la loi de programmation du 18
janvier2005et son Plande CohZsiosociale(PCS) vienimodifier laportZe desonventions
de dZIZgation.

Le PCSprZvoiten effet la constructiode 500000 Iogemerltssociqux sutta pZriode 2005-
2009. Ces objectifsontparticulisrementambitieuxpuisquOils prZvoietd cogstructiorde
100000 logements locatifsociauxpar an en moyenne alogue la FrancenOen produit

144 Cette rZpartitiorsOopere@n deuxtemps: le niveaucentralopere dOabord une ventilation par RZgions guis
sein de chaque RZgion le prZfet dote chaque dZIZgataire de ce qui lui revient.

% Jean-Claude Driantemarque quQil ne pouvait pasen stre autrement, danda mesureos trente ans
dOZvolution desZcanismedOaide ontonsacrZin systsmepresqueentisrement composde droits ouverts, non
contingentZs, sans marge de maniuvre pour la dZcision |HE42009).

146 Un certainnombre de parlementairagaientpourtant proposi crZatiordOun iSyndicat duogement erile-
de-FranctE (surle modelede ce qui existesurles transportsjjui rZuniraita RZgionet lesdZpartementseraitle
dZIZgataire déa compZtence et Zlaborerait PLH rZgional.DOautregncore appelaienine dZIZgatiof la
RZgion, considZrZe comme une vaste agglomZration urbaine en soi (Driant, 2009).

¥ La carte intercommunalde IOagglomZratiofrancilienneest en effetparticulisrementspZcifiqueQcar
constituZ de communautZsmorcelZesqui sont toutes placZes dans ummeme vaste systeme urbain
interdZpendanE (Driant, 2009)De plus, les pZrimstresintercommunausontloin dQetretous rationnels du
point de vue déa loi. Ony trouvebeaucoup dOintercommunalitZs ditds QublE davantagesonstituZes autour
dOaccords partisans que dOenjeux de dZveloppementRabatout les cas, lediffZrentesintercommunalitZs
franciliennes ne correspondent absolument pas au marchZ local de IOhabitat.

48 Nous reviendrons rapidement sur le cas particulier de I0lle-de-France dans le chapitre 2.



IOZpoqueue 50000 paran. Les conventionge dZIZgation devienneabrs lesrZceptacles de
la dZclinaison de ces objectifs nationaux aux diffZrentes Zchelles locales.

QlIl a fallu organiserle tZlescopage entre le Plate CohZsiorsocialeet la
dZlZgationEEt «a nOa pa£tZ ZvidetitLOZtatlOesprighez Borloo esoncabinet,
cOZtaiquelescollectivitZsne saventpasfaire et quele systemecentralisZaurait du
bonE!E*“

Les objectifs affichZs font cependant appara’ties collectivitZs locales comme plus
importantes encoréansla mise enfuvre des politiques ddOhabitat sansune forte
contributionde leur part, les objectifsapparaisseritrZalisablesll semblequele ministerede
la cohZsiorsocialeet dessolidaritZsZvalue ~ I0Zpoqueplus de 2milliards dOeurotes
subventionsgjueles collectivitZslevrontapporter aurganismes dOHLM poorener 1ePCS
" bien*®. QCet effort financierdescollectivitZs est la mesurede celui consentpar les
autres partenairé&® (rapport des Zlsves de IOENA, 2005).

In fine, la dZIZgation desides “la pierre @inaugurede nouvellessgles du jeu entreacteurs
locauxdulogemenie (Rapport deglevesde | OENA2005)et une recomposition des relations
entre collectivitZs et acteurs du logement.

LOaccueil de la dZIZgation des aides " la pierre par les acteurs du logement

LOActdl de la dZcentralisation et particulisrementla dZIZgation deaides " lapierre -agite
une bonne partie desteursdu logement on semblepenser que!CGetteloi contientle germe
dOun sZisme ~ meme dOZbranler IOorganisation terrifgrfale

LOAssociatiordes maires des Grandes Villesde France (AMGVF) met en avangue
|IGagencemente la loi LRL qui prZvoitle transfertde la procZdure déOagrZmendes
opZrations deonstructiorou de rZhabilitation degementssociauxauxdZlZgataires, dates
cadredesconventionsde dZIZgationsOesfait sur un amendemenbasZsur les travauxdu
groupe MZcentralisation dEhabitdE de OAMGVF eprZsentZ palean-Paul Alduyalors
sZnateur-mairde Perpignaret premier vice-prZsident d®AMGVE® LOassociatiodOZlus
considsreque Qe transfertde cette procZdure ddOagrZmerdes opZrations degement
social est toutaussiimportant™ termepour la dZcentralisation quéda ZtZ esontemps le
textedeloi qui atransfZrZauxmairesla dZlivrance du permis dmnstruire.Des le dZpartles
Maires desGrandesVilles avaientidentifi2lOagrZmentes opZrations, aujourdOhui prononcZ
par le prZfet,comme le verrou contrairetoute volont£le dZcentralisation diegement etle
|OhabitaE*™*

149 Entretien avec un ancien agent de la DGUHC.

%0 EvaluationdonnZe pate Cabinet duMinistre DZIZguZu Logementle I0Zpoque, citZsr le rapport des
Zlsves de IOENA (2005).

51| GEtasOengageapporter8 milliards dOeuros (rZduction @A et subventions)Les organismes dOHLM
travers IOUniosocialepourIOhabitafUSH) prZvoient unaugmentatiorle sesengagements eonds propres de
47% en moyenne annuellgsoit 2,3 milliards dOeurosur la durZe duPCS).Et le 1% logementsOengage
augmentede 40%sacontribution au logement locasbcial (1,3 milliards dOeurosur 2005-2009) (Rapport des
Zlsves de IOENA, 2005).

152 proposde Marc Censi, prZsident d€ADCF rapportZs dankarticledDZcentralisatioh le logement en
mouvemerlE, (2004)Habitat et SociZt/h;37.

153 Ce quiillustre notre propogenusen dZbut dechapitresurle r'™le deassociationslOZIlus daria fabrication
des politiques publiques.

54 Propos tirZ de la lettre ZditZe par IDAMGSaNdes Villes Hebdmi668, 4 juillet 2006.



La dZIZgation reeoit globalement w@tcueilfavorable,meme si les acteurse demandent
aussit™t QQui fera quoi demain?E*®. Sont Zgalement exprimZeasn certain nombre
dOincertitudesu premier rang desquellés question financiere Qles interrogationgortent
sur le calibragede I0envelopp@dZIZguZ&, parrapport aux objectifs du plan deohZsion
socialeet” ceuxaffirmZs dandes PLH,sur la rZellefongibilitZ de cette enveloppesur la

stabilitZdesregles de financement et, enfisur lesmoyenstumains nZcessaires pa@ndre

la dZlZgation decompZtenceopZrationnelle,via la mise ~ disposition desservices
dZconcentrZs de IOBEAY.

Surce dernier point, un reprZsentant I@CUF exprime leegret qudOEtanOaccompagne
pas financiesrement la prise en main de IOinstruction des dossiers par les dZlZgataires.

QA 10Zpoquen auraitsouhaitZavoir le choix entresoit la mise” disposition des
agents déa DDE pour IQinstructiomes dossierssoit une aidefinanciere delOEtat
pour recrutereninternedes agents poue faire. Mais nous nOavons pasgain de
cause I"-dessusNous nOavons pas de compensation financisreSi on veut
assurer I0instruction des dossiers, cOest sur nos propres!defilers

Il note cependantjue @ss le dZpart,|0essentigidZtait pak |E et se posait davantagen
termesde positionnementocal bien plus quOautour d@investissemeritnancier des
dZlZgataires.

QPour nous,|Oobjectif Ztait clair modulerlocalement lesegles surles plafonds
deloyers. EtaussilOarticulatioraveclesbailleurs. COZtaif, plus qudOobijectitie
rZcupZrerde IOargentOn savaitdss le dZbut quOfiaudrait mettrela main” la
p%otéElSB

La pluriannualitZ(sur trois ou six ans)donneaux dZIZgataires une visibilitZ nouvelle lde
programmation desogementssociaux surleur territoire. Elle est aussin facteur de
flexibilitZ!: elle permet de reportet |0annZsuivanteles opZrations qui neerontpas
construitesdansliOannZeependantces avantagese la pluriannualitZsontconditionnZs au
respect palOEtatle sesengagements. En effet, mersele Plande CohZsioSocialeindique

le montantdescrZditsde paiemensurla durZe deconvention, ilne peut dZrogeau principe
de I0annualitbudgZtaireet ces crZditsestentdonc indicatifs. Lerapportdes Zleves de
IOENA, Zcripeuapres IOActél de la dZcentralisatiorindiquequeles ZlusrencontrZs pde
groupe deravail Qont dDailleursxprimZ leurs crainteguelOengagement financige IOEtat
inscrit dans les conventions ne soit pas tenu, "~ I0image des contrats de Plan Etd&RZgion

% Titre dOurarticle de la Gazettedes communesiu 14 fZvrier 2005 QLogement,aides " lapierrd: qui fera
quoi demait?IE.

1% | a Gazette des communes, artigfecit.

57 Entretien avec un reprZsentant de IOACUF.

8 1pid.

% |e rapport desZleves de IDENAnote ~ ce titre que le choix dOursystemede dZIZgatiorombinZ ~une
programmation pluriannuelle risque de rigidifi@utilisationdes crZdits. Avant ce nouveausysteme, IOEtat
pouvait redZployer dasZditsnon consommZs entr@Zpartement dOuneme rZgion ouentrerZgions. Cette
possibilitZva sOamenuise fur et~ mesuredes prises de dZIZgatiénLes Zlevesde IOENA montrentjue
IOEtadevrain fine faire face™ un arbitrage insatisfaisatanstous les cds soit il recourt” la procZdure de
rZgulationbudgZtaireet ne metpas” disposition des dZIZgatairkestotalitZde leursdroits~ engagement, edans
ce cas leslZIZgataires perdromn visibilitZ financiere, soit il respectesesengagements atisque dOune
utilisation sousoptimale descrZdits.QEn tout Ztatde cause, cetrbitrage meten Zvidence lanauvaise
rZpartitioninitiale descrZdits,meme sO#st vraique certaines collectivitZs consommets efficacementeur
envelopptE (vor infra).



Du c™tdes organismes dOHLM,dZIZgation desides " lapierreest accueillieelativement
favorablement.Dominique Dujols,directrice des relationgnstitutionnelles etde la
communicationde IOUnionsocial pour IOhabita{USH) rappelle quesi la dZIZgationest
considZrZ@ar certains commelun acte de dZfausdgedelOEtasurles collectivitZs locales
(QIGexpZrienade la premisre dZcentralisatiomontrequOily a toujours”™ C!mettrela main”
la pochéE),IOannoncdela dZIZgatiorappara’pourelle au moins autant comngiin acte de
raisonk.

Des septembr@004,les organismes dOHLEkt les associationslOZlus rZagissemtsemblé
cette@nouvelle donné& (Driant, 2007gn Zlaborantine dDZclarationrcommunedesElus et
du mouvementHLM !pour une politique déOhabitadansla dZcentralisatiofe® qui
dZboucheen 2005 sur la rZdaction dOun!rZfZrentielcommunE aux associationde
collectivitZs locales et " IDUSHEN 2006, unsZminaire sula dZIZgation deaides " lapierre
rZunitiOensembldes acteurs concern?$ En 2007, IOUSH commandene Ztudesur la
dZIZgation des aides " la pierre ~ Jean-Claude Driant pour alimenter ces dZbats ¢&mmuns

In fine, la dZIZgation deompZtencelesaides " lapierreaux EPCI et auxZpartements, qui
enfont la demande, prZvue plrloi du 13a07t2004,a ainsi marqudne nouvell&tapedans
la longuehistoire dea territorialisationde la politique delOhabitat efI” certains Zgards(E)
peut appara’treeomme lepoint dOaboutissement du processugagZau dZbut des annZes
1980 avec les premieres lois de dZcentralisdfoBallain and al., 2008,

3.4. Les autres formes de dZcentralisation du logement induites par IOActe I

Si la dZIZgation desides " lapierre retient plus fortement notadtentionpuisquQOelle
concerne leenforcement des prZrogatives|@Zchelle intercommunale en matidghabitat,
IOActell de la dZcentralisatiowontient Zgalement eson seinun certainnombre dOautres
formes de dZcentralisation dans le champ du logement.

3.4.1. Le transfert du FSL au dZpartement

Le Fondde SolidaritZLogement(FSL), crZZparla loi BessonZtait cogZrZs et cofinanqzar
IOEtat et ldZpartemengvoir suprg. LOarticles5 dela loi LRL transfereson financemenget
sa gestionau seul dZpartementLe r™le prZpondZrant tf&ZchellelZpartementalsur la
question du logement des publics dZfavorisZs est ainsi confirmZ.

LOautonomides dZpartementst cependant encadrfejsqueles conditionsdOoctroi des
aidesdoiventetre conformes auyrioritZs dZfinis pale PDALPD qui, lui, resteco-pilotZpar
IOEtat et le dZpartement.

Parailleurs, lesConseilsGZnZrauyeuventcrZerdes fonddocauxpourlOoctrodesaidesdu
FSL et en confieda gestion parconvention aux communes et aBEPCI qui en font la

160 USH- Associationsie collectivitZs locale$2004), DZclarationcommunedesZlus etdu mouvementHLM
pour une politique de IOhabitat dans la dZcentralisation, 21 septembre 2004.

161 USH- Associationsle collectivitZs locale$2005),Le logementdansla dZcentralisation, pour um@opZration
renouvelZe collectivitZs locales-HLM, RZfZrentiel commun, 48p.

162 5Zminaire du 7 avril 2006 "~ la Maison de la Chimie (Paris).

163 Driant J.-C.,2007, DZIZgationdes aides " lapierre, RegardsroisZsdes acteursde IQOhabitatrapport
commandZ par IOUSH.

164 Nous reviendronssur les modalitZsie la dZIZgation deaides " lapierre danda deuxieme sectionde ce
chapitre.



demandela crZatiordOurFSL intercommunal est Zgalemette droitlorsque lademande
Zmane dOun EPCI dZlZgataire des aides ~ la pierre.

La dZcentralisation d&SL a suscitZquelquesinquiZtudesau lendemainde IOActell. A la
diffZrence dda dZcentralisation du RMElle nOesen effetpasassortiedOurcahierdes
chargesprZcis dZfinissarla natureet les conditionsiOoctroi dees aides " la chargaes
dZpartements (catZgorie de bZnZficiamestantdesallocations). Les associatiofisvrant

dansle champdu logementdes personnes dZfavorisZes ontljous exprimer la craintgue
certainsConseils gZnZrawoienttentZsde rZviseles reglementsintZrieursdes FSL, pour
durcir les conditions dOoctroi des aides.

3.4.2. LadZIZgation ducontingent prZfectorall: IOattribution deslogementssociauxreste
une compZtence communale

Au seindu systemequi rZglementdes attributionsde logementssociaux®, un quota de
logements estZservZ la prZfecturegssentiellemenpour loger lesplus dZmunis cOest ce
quOon appelle lécBntingent prZfector (souvent appelZ par les actedles €ntingent mal-
logZ$EY®. La loi LRL ouvre” la prZfecturela possibilitZ de dZIZguda gestion dece
contingent prZfectoral.

QLa dZIZgation deontingentprZfectoralestdOabordnotivZepar le constatquelOutilisation
des droits derZservationpar le prZfet nesemblait pas avoir produitles rZsultats
escomptZ2&(Quilichini, 2006). Ilsembleen effetque, dans plusieurs dZpartemetgs,
logementsrZservZs la prZfecture nOZtaiealors pas bienidentifiZs (parfois meme la
prZfecture nesavaitpas oe se trouvait son contingent),ni bien suivis dansle temps. La
dZIZgation dontingentprZfectorakffiche ainsi IOambitiotie rZsoudrdes difficultZs liZes
auxfilieres derZservatairest de @mettreau pot communE I0ensembiiescontingentsdes
rZservataires (Quilichini, 2008)e contingenprZfectoralZtaitpar ailleursdepuislongtemps
convoitZparles Zlus communaux, Ztant identifiZ conmumdevier potentiel pourma’triser
leurs politiques de peupleméht

165 Sj la responsabilitZ finale d@attributiomleslogements appartient exclusivementteilleur social,30 % sont
rZservZs des demandeurs prZsentZs dansadredu contingentprZfectoral,cOest-"-dirguOils doiventire
attribuZs “des candidatsprZsentZs paa prZfecture du dZpartemeooncernZ, “hauteur de 5% pouies
fonctionnaires ddOEtat etle 25% pourdes demandedes plus sociales. Danga plupart descas,20% des
logementsdu bailleur social sontZgalementZservZsau contingent communal(et dans de raresas au
contingent intercommunal) cOest-"-dirdéscandidatsprZsentZs pda communedOimplantation diogement,
en contrepartigle la garantie qudes communes apportemfZnZralemerdux prets souscritspar les bailleurs
aupres de la Caisse des dZp™ts.

166 A propos dece contingent, I®apportdesZlevesde IOENA(2005) note que!@dun point duue politique, la
question ddOattributionde logements des personnegn difficultZ fait intervenir des acteursocauxdotZs de
IZgitimitZs eidOobjectifs diffZrents. Cettituation tZmoignedOailleurs desonflits de prioritZ entre droit au
logement emixitZ socialedeux objectifs portZs padEtat eplacZssur un memeniveau " lQarticleL441-1du
Code dela Constructionet de IOHabitationDepuislongtemps, le contingemqirZfectoralest critiquZpar de
nombreuxZlus locaux, car ilZboucheseloneuxsur des dZcisions dOattributicin®pportunes, contraireau
principe demixitZ sociale desfamilles pauvres ou persuesommedifficiles sont relogZeslans des quartiers
dZj> dZfavorisZsA |Qinverse, leassociationsconstatentaujourdOhui quée contingentprZfectoralleur est
indispensable pour parvenir ~ loger certains mZnages, notamment ceux qui sortent des centreges@iber
67 DanscertainsdZpartementde prZfetmettaitdZj~ son contingent awservicedOune politique de peuplement,
dans le cadre de contrats dOobjectifs, en accord avec les bailleurs ou les villes concernZs.



La loi LRL de 2004 permet donau prZfet de dZIZgueput ou partie desesdroits de
rZservatiorau maireou, avec IOaccordu maire, auprZsident déOEPCF Le IZgislateur
confie ainsiune primautZaux communes ematiere dOattribution ddsgementssociaux.Le

pouvoir dDagglomZration ne pete dZIZgataire quditre subsidiairely comprissOilestpar

ailleursdZlZgataire desides " lapierre), parce quke IZgislateur a considZgfiela dZIZgation
du contingentprZfectoralest avant toutin enjeupolitique au niveaucommunal, eguQila

choisiparl” meme de ne pas permetterix EPClde monter erresponsabilitAurla question
de IQattribution des logements sociaux (Quilichini, 2006).

La circulairedu 17janvier 2005 conditionneplus strictemenencore ladZIZgatioraccordZe
aux communes, tout en invitant aernieres” donner unesuitefavorableaux demandes de
dZIZgation deEPCI. Cettecirculaire prZcise queseuledes commune§limpliquZesdansla
politique dulogementsocialE peuvent bZnZficier dOune dZIZgatiarodiingentprZfectoral,
ce qui implique un certainnombre decontrainte&®. Elle fixe Zgalement les conditiorm la
dZlZgation deontingent awrofit desEPCI, dontles exigencesemblentmoins importantes
que pourles communegpuisqu® priori le prZfet doit donner unsuite favorable” la
demande dedors que IOEPCHh pris desengagements cohZrents aved®DALPD et quOil
existe un PLHY).

En 2006, PauleQuilichini note que algrZce traitementlefaveur, les EPCtisquentdOstre
peu demandeurs dOurmmpZtenceui peutetre sourcede tensionsavecleurs communes
membret (Quilichini, 2006).LOensembldes mairesdoit donnerson accord avantjue
IOEPCke voit dZIZguete contingentprZfectoral.Sur un pan des politiques dogement
auquelles Zlus communausont particulisrementattachZ%? (les politiques dQattribution,
principal levier de leur politique de peuplementgela constituale fait un freinmajeur ~ la
dZcentralisation de ce contingent au niveau intercomaftinal

Meme sOW} estpossible devoir, danscette circulaire unetentativederetour” la philosophie
dela rZformequi consisteau nom du principe dsubsidiaritZ; recherchete niveaule plus
pertinent,en 10espece celde|OagglomZratidg (Quilichini, 2006))e choixde subordonner

le transfertdu contingentprZfectoral IOaccordiesexZcutifs locaux, montrguele processus
deterritorialisationdes politiques déhabitat efaveur delOZchelle intercommunale engagZ
dansla loi LRL resteinachevZ Alors meme que beaucougOaccordentdire quOikerait
prZfZrable deonfier lagestion dece contingentlirectementux intercommunalitZgui sont

168 | es EPCldZIZgataires doontingentprZfectoral peuventre les CommunautZs urbainees CommunautZs
dOagglomZratioet les CommunautZs deommunes ayantetenulOhabitatu titre de leurs compZtences
optionnelles.

16° Circulaire priseen applicatiorde I0article50 dela loi nj2004-809 du 1307t 2004 relativeaux libertZs et
responsabilitZs locales, JO du 29 janvier, p.1553.

70| e fait dOetre @npliquZ danda politique dulogementsocialE setraduit en effepour le IZgislateupar un
certainnombre deconditions minimalels les communes edessous diseuil des 20% ddogementssociaux
doiventsOetreengagZes fattraperleur retard,les communesloiventstre le lieu dOenregistrement du numZro
unique dZpartementalellesdoiventmanifester leuvolontZ dOinterveném faveur dulogementdes personnes
dZfavorisZes (prisen comptedu PDALPD et du PLH), et elledoiventenfin prendreen comptedesengagements
prZcis, par exemple en faveur du FSL.

1 Et que le refus ne peut otre justifiZ que par us@u@tion particulisréE.

72 _a loi ne fait pas obstaclece quOuEPClbZnZficie déa dZIZgation deontingentprZfectoral pour une partie
seulementlescommunes composant &ructureintercommunaleCette dZIZgation partielst autorisZe mais
nOest pasncouragZeansla mesureos elle parait peucompatible aveaine politique ddogementcohZrente au
niveau de IOagglomZration.

7% En 2005, 15conventionsont ZtZsignZesdont 14 dandes Hauts-de-Seinet une seuleavecun EPCl(la
CommunautZ urbaine de Mantes-la-Jolie).



beaucoupmoins sujettesque les communes " laression deglecteurspour accueillir ou
refusercertaines catZgoriek la populatiorle contingentprZfectoraconcernanprZcisZment
descatZgoriesle population qususcitentrZgulisrementle rejet dela part du reste déa
populationet qui nOont gZnZralement pas bonne peegsesdesZlus communaux ates
organismes dOHLM), raison pdaguelleQseulle niveauintercommunapermet derouver
un Zquilibre entredroit au logement etmixitZ socialéE (Quilichini, 2006).Placerles
intercommunalitZs au centde dispositif de dZIZgation de contingent aurafiu constituer
un garde-fotaux potentielles dZriveslientZliste§“. Ce nOest p#s choixqui a ZtAait parle
|Zgislateur de 200%.

Parailleurs,la loi LRL ne prZvoit pas diéen entrela dZIZgation deontingentprZfectoraket

la dZIZgation deaides " lapierre,en dZpit du fait quées deuxsontliZed: |Qattributiores
aides " lapierreendirection dusecteur sociatt tres socialconstitue 10ZIZmegiZnZrateur du
contingent prZfectoral. Paule Quilichini remarque que !Gette dZconnexion dda
programmatioret de [Qattributiordeslogementsociauxest justifiZepar I0absencaOidentitZ
dOacteursntre lesdeuxtypesde dZIZgationToutefoisce fractionnemende la politique du
logement entraiffZrents niveaux deollectivitZs territorialepeut para’tre hasardeux, dans
la mesureoe il ne permet pas de garantia cohZrence entre lesbjectifs de diversitZ de
IOhabitat et de mixitZ socit&fe®.

3.4.3. La dZcentralisation partielle du logement Ztudiant

La loi LRL du 13a07t2004 reprendertainesies prZconisations du rapp@riciaux'” dans

IOobjectifie dZveloppeet dDamZliordOoffrede logement locatiexplicitementdestinZeaux

Ztudiants secteurdu logementqui souffre dOune pZnuran Franceet qui fait |OobjetdOune
demande sociale croissatite

La loi LRL prZvoit une dZcentralisation partielle ldgement Ztudianfldansla mesureoe
elle neconcernequela gestion du patrimoinenmobilier, sansinclure la gestionsocialede

74 Le IZgislateume semblepasignorer lapotentialitZ decesdZrivesclientZlistespuisque poutenterde les
Zviter, il permet quele PrZfetpuisse fixeravec ledZIZgataire des objectifainimaux chiffrZs concernant
IQaccueities personnesanslien de rZsidence ou dOemmuec la collectivitZIZgataire (le£Zlus communaux
ayantpotentiellementioujours plus demal ~ accueillir Qles pauvres deautre$E). Les conventiondoivent
Zgalement prendre en compte le relogement des personnes accueillies dans des structuresid@hZberge
75 e rapport de<Zlevesde IOENA indique " ce titrgqueles associationsencontrZes pde groupe detravail
(FAPIL, FNARS, CLVC) Qestimentjuele r'Mlede IOEtat ese veiller ~ ce quela dZIZgation neonduisepas”
laisserau bord ducheminune partie dda populationen difficultZE. Il sembleque ce soit pour rZpondré ces
inquiZtudesyuela circulairedu 17janvier 2005encadrestrictementa dZIZgation deontingentprZfectoral elle
ne seraaccordZejue si elle apporte aservicedu logementdes plus dZfavorisZs unéefficacitZau moins
Zquivalente " celle de la gestion directe du contingent

76 Elle ajoutequilC semblenotamment difficile deoncilier 1I0Zquilibrele peuplement dZfini dates cadrede
PLH obligatoirementintercommunaux et lalZsignation decandidats™ IQattributiondOunogementsocial
prioritairement commungE.

7" Rapport Anciauxl.e logement Ztudiant et les aides personnalissier 2004,

78 Environ 1,3 millions dOZtudiants habitesn dehors ddeur domicile parentalLOoffrepublique ddogements
leur ZtantdestinZappara't tres insuffisantquantitativement (0,7% de&tudiantsparisienssont logZspar le
CROUS) et tres faible qualitativement (70% du parc dasvres universitaireset scolairesnOest pasn
conformitZ avec lesormes deconfort). Lesbesoinssont ZvaluZs 501000 placesen termesde construction
neuveet ~ 700000 pIacesappeIZes " otrgZhabilitZesEn termegle pubIics,sontparticuIi-rementconcernZs les
Ztudiantsboursiers salariZsou Ztrangers Longtemps ignorZ, le chaﬂnplogement Ztudiant egfourtant un
enjeu sociZtalimportant puisquesa pZnurieconstitueun facteurimportantdOinZgalitZs dOacessx Ztudes
(notamment longues).



ces logements (Quilichini, 2006)aux communes et aux EPGUi en font la demandelLa
possibilitZ de dZcentralisédensemblde la compZtencdiZe au logementZtudiant a ZtZ
discutZeau momenide IO0Zlaboratiode la loi. Le choixdOune dZcentralisation partielle
finalementZtZfait par le 1Zgislateurnotamment parce qu@ilconsidZr£ue le transfert
gZnZralisZ deette compZtence comportdés risquesmportantsdOaggravees chargesles
communes etlesintercommunalitZs, eraison dela vZtustZavZrZedu parc ddogements
concernZ.Paule Quilichiniconsidere que Qcette dZcentralisation C la cartelE ou "
QgZomZtrievariabldE constitueune rZponseaux difficultZs ddrancher en faveudOun
Zchelon locaplut™t quOun auieQuilichini, 2006). COest donc wpprochesouplede la
dZcentralisation permettant de prenginecompte laliversitZ desituationslocalesqui a ZtZ
choisié: les communes et les EP@uvent y prZtendre (voitarZgion dange casparticulier
de 10lle-de-Francdé)

La dZcentralisation darle champdu logement Ztudiameposedoncsur le volontariatet son
transfertestde droitdes lors quela demandeestfaite par unecommune- contrairement aux
dZIZgations deompZtencegides” la pierreet contingenprZfectoral) donka demande peut
se voir refusZe pafe pouvoir central.Or, le IZgislateumOa pas prZvu de primautZ dOun
Zchelon locasurun autré: en casle demandesimultanZes) revientau prZfet de dZcidesi
tel ou tel b%otiment doitre transfZrZ Unecommuneou” IOEPCINousremarquons pourtant,
avecPaule Quilichiniguele IZgislateur aurajiu GconsidZrequelOEPCHotZ dOuRLH doit
«tre favorisZE notamment parce qleememe loi LRL aprZcisZmerZlargi IOobjetu PLH au
logement Ztudiant. LOZtutlemarchZdulogement Ztudiant aaeindu diagnostic diPLH est
appeIZe portersurIOensembléessegmentsilsponlbles (rZsidenc&udiante traditionnelle,
rZsidenceonventionnZe, mais augsirc privZ, pasocial,colocation, etc.) afimle mobiliser
toutes les capacitZs locales.

Le PLH est alorspotentiellementOoccasiode favoriseda connaissancees besoinfcaux
(en termesdOoffrecommede demande Bn observanies caractZristiquede la population
estudiantinesurle territoireparexemple) etle prZvoir demesures efaveur decesecteuau
sein de son programme dQOaction (notammemt termesde dispositifs dOinformations
rassemblantOensembldes offres ddogementouvertesaux Ztudiantssur le territoire
concernZ)Si elle ne IQinterditpas, la loi ne donnecependanpasla primautZ” I0Zchelle
intercommunale pour exercer cette compZtéhce

In fine, si ~ travers IOActd de la dZcentralisatiorle 1Zgislateusembleconsolider les EPCI
dansleurr™le de!Chef de filedes politiquesocalesde IOhabitdE, dansle meme temps, ihe

179 Cette priseen comptede la diversitZ desituationslocalesse confirme en effet avele dispositif spZcifique
mis enplaceen lle-de-France oda politique dulogement Ztudiarfait IOobjettOurschZmaZlaborzparle conseil
rZgional. Cependatd rZgionestseulementompZtente " titressubsidiairé les communes et les EPCI concernZs
doiventauparavantenoncer” cette compZtencéls disposent dOuan pour se prononcer,” dZfautle conseil
rZgional peut demandérexercer cette compZtence). R004, Paule Quilichini estimeque Qcet appel”
concurrence vgermettre dOaccZIZderdZcentralisation deette compZtenagans unerZgionos le probleme
du logementZtudiant estZcurrentE. Nous pouvonscependantremarquerque la loi LRL est porteuse de
contradictionspuisquQelle reconnat spZcificitZde la rZgion lle-de-Franceoncernant le logement Ztudiant
mais elle IOocculte concernant la dZIZgation des aides ~ la pierre.

80 par ailleurs, ladZcentralisation duogement Ztudiant concerneniquementla gestion deson b%oti
(construction, reconstruction, rZhabilitatianis ne concerne absolumemiasle systmedQOattribution dees
logements. Le€ROUSconservent cette compZterd@attribution ddegements Ztudiant§aut-il voir dansce
QrefudE (Quilichini, 2006) de dZcentralisattributiordeslogements Ztudiantsn garde-fod de potentielles
dZrives clientZlisté®



leur confie cependantOemblZe quOune partienai®genspermettanta pleineexZcutiorde ce
rle.

DOuneertainefason, la loi LRL contribue Zgalement aanforcement déOZclatememtes
acteursdansle champdu logement aux communesnelZgitimitZrenforcZe dante domaine
de |QattributiordeslogementgdZIZgation diwontingentprZfectoral) aux dZpartements une
IZgitimitZrenforcZe danke domaine dda solvabilisationdesmZnage®n difficultZ pourles
aider ~ accZder Unesituationde logementdZcente (dZcentralisation B$L). Surtout/es
prZconisations dudaut ComitZ pourle Logementdes Personnes DZfavorisZesi se
prononeaientclairement eraveur dOun recentragjer un seulniveau decollectivitZ pertinent
(IGintercommunalitz) nOont @4 entenduepar le IZgislateur. Les EPCdagnent des
compZtencesurlOorganisation locatke |Qoffrede logementset peuventen devenir pilotevia
la dZIZgation deaides " lapierrd; mais ilsne montentpasen responsabilitZ darie meme
tempssurla question déa demande=n logement et leurs moyed®actiosurla gestion dda
demande restent tres limitZs.






Conclusion dela section1!: Le mouvementdQinscription dela politique du logement
dans la sphere locale reste inachevZ

Qll faut se mZfierdesformules toutes faitegjes articles defoi selon
lesquelsQpres (I0Zldocal) cOesbien, loin (IOEtat)cOesmalE. Si cOZtait
aussisimple,il nOy aurait qu&e rZjouirde I0effacemerde |OEtat, il
faudrait meme |QaccZIZrér Dominique Dujofé’, 2004.

Nousavons cherchZ dZcrirelesgrande</tapes depuisiOacté dela dZcentralisatiojusquO”
|Oactél de la dZcentralisation - dullfouvementontinu dOinscription déa politique du
logementdansla sphere localdE (Houard, 2009) oencoredu mouvementQddOintZgration
des politiques duogement™ celle de IOhabitdE (Quilichini, 2006)%2 SOilappara’tun
consensuslesacteurspour considZrequele logementQest, seraet doit surtout resterune
compZtencdelOEtaE (Quilichini, 2006)samiseeniuvre estde faitaujourdOhude plusen
plus partagZe avec les Zchelons territoriaux.

De fason constantegdepuis un quart dsiecle, IOEtat @onc dinvitZ les collectivitZs localés
se saisirde certainesdimensions déa politigue dulogement; construire les conditionde
leur miseenluvre et dZfinir, de manisre expZrimentale, le conterde IOactiorpublique
locale enmatiere dOhabitdE (Ballainand al.,2008).Tous les ZIZmentsour|OZlaboration et
la conduite de politiqueslocales de IOhabitaambitieuses et cohZrentes aw#Dautres
dimensions déOactiorpubliquesemblentainsi rassemblZs. e leur manquaitpourrait-on
dire, quOune plus granuea’trisedesmoyensfinanciers poutes mettre efuvre !: cOest chose
faite avec la loidu 13a02t2004 qui donnéa possibilitZaux EPClde gZrete financement du
logement “vocationsociale,lorsquOilont fait la preuve dOuneertaine maturitdle leurs
politiques ddOhabitafpuisquecettedZIZgation deompZtenceeposesurlOexistencee PLH
dontla qualitZest amZliorZe, cgui conforte ainsi leur™le dOoutils de programmation de
|Oaction publique au niveau local).

Nous avons en effet montrguQatsein de ce processus deerritorialisation, 10Zchelon
intercommunakOestrogressivement dotZe dergesde maniuvre accruesiansle domaine
de|OhabitatCe qui rZsulte di volontZ du pouvoir nationat qui rencontrdOadhZsiodes
EPCI dOunenanisre gZnZraleNous avons Zgalement mis en lumisgeie IOActell de la
dZcentralisatiom constituZine Cfenstre dOopportuni& relativemenserrZejui a permisaux
communautZde monter erresponsabilitZn matisredOhabitatia la dZIZgation deaides " la
pierre.

Cemouvementeterritorialisationdes politiques déhabitatestecependanpourle moment

un processusachevZou Qau milieu du guZE (Brouant,2006). @La politique delOhabitat
oscilletoujours entre lesnesuresieremiseen causelela dZcentralisation, qusOapparentent
pour certaines” des tentativesde recentralisation et lesdispositifs dOaccompagnement qui
accentuente mouvementle dZcentralisatioengagZ= (Quilichini, 2006) Notammentnous
IOavonsu, le IZgislateusembleparfois hZsitet confier un certainnombre decompZtences

tel ou tel Zchelon local.

181 Responsable des relations institutionnelles et de la communication de IOUnion social ptair(liStd)i

182 paule Quilichiniconsidere que la politique dulogementnOentre pas dates catZgoriedes compZtences
QdZcentralisablés alors memequela politique delOhabitat estar naturdocale.@Dss lors, 1QintZgratiode la
politique du logement ~ celle de IOhabitat est un facteur de territorialisation



Notre travail de recherchayant commencZ au lendemdmlOActdl de la dZcentralisation,
nouschoisissonsionc dOarrstér cette datelOhistoiralu mouvemente dZcentralisation des
politiques delOhabitatNous soulignons simplementi que depuisla loi LibertZs et
responsabilitZbcalesde 2004 se sont succZdpiusieursois dansle champdeOhabitat : la
loi EngagemeniNationalpourle Logemen{ENL) en2006,la loi rendante droit au logement
opposable (2007t la loide Mobilisation de mobilisation etde lutte contre IOexclusiatite
loi Molle ou loi Boutin (2009).

Concernantla loi ENL et la loi Boutin, malgrZ leurs intitulZsespectifs poute moins
ambitieux(QLoi Engagemenhational poure logemenEAQLoi de Mobilisation et de lutte
contre 10exclusitif), cesdeux lois restent degois tres techniquespeu connusdu grand
public, qui ontsurtoutviser™ renforcerlOopZrationnaliti PLH*® EllessontdDailleurassez
largementdesmises erluvres partielles du rapport desgnateurBrayeet Repentin que nous
avons ZvoquZ au dZbut de ce chapitre.

18 Notammentdansla recherche dOune obligationrdise en compatibilitdesPLH avec lesPLU, un an apres
|OZlaboratiodu PLH et enprZcisantOZchellde la dZclinaisorterritoriale des objectifs ~ 10Zchelleommunale
(voir infra).



Section 2- Les politiques locales de |Ohabitat: des politiques
nZgociZes, sensibles et diffZrenciZes

Apres avoir dZcritle lent maisprogressifmouvementde dZcentralisation - partielle - des
politiques dulogement, ilsOagitmaintenande dessinele contextequi dZcoule directement
desZvolutions IZgislativedZcritesci-dessus et aseinduquelles politiquesintercommunales
de IOhabitaprennent formeNousmontrerons emuoi les politiqueslocalesde [Ohabitasont
des politiquesnulti-niveaux etde fait nZgociZes (1.), puis nous donnefowsir la diversitZ
des politiques locales de IOhabitat au sein du paysage national (2.).

1. Les politiques locales de IOhabitatles politiques multi-niveaux et nZgociZes

QDansle domaine ddOhabitat, la complZmentarid&scompZtences et la
diversitZ descontributions publiques et privZes rendent nZcessaire
IGorganisatiordOunecoordination efficacede tous lespartenaires et
acteurs!E#

Le mouvementde dZcentralisation partielle da politique dulogement aplusieurs
consZquences concernantsiesteme dOacteursoncernZll aboutit enpremierlieu ~ une
dilution dela responsabilitZ publiquen matisredOhabitat, quse combine ~une grande
diversitZ dOacteues jeu(1.1.). De facto IOZlaboration et la mise kivre des politiques
localesde IOhabitahe peuventtre quele fruit dOunectionpubliquecollective etnZgociZe
(1.2.).Enfin, nous reviendronsurle r™le qusemblestre confiZ ~ I0Zchelon intercommunal
dans ce contexte (1.3.).

11.1. Une responsabilitZ publique diluZe combinZe” une grande diversitZ dOacteurgn
jeu

QL Oactiorpubliqueestun espacesociopolitiqueconstruitautant par desechniques et
des instrumentsque par desfinalitZs, des contenus etdes projets dOacte&r
(Lascoumes, Le Gals, 2004, p.12).

1. 1. 1. Enchevstrement des compZtences et partage de la responsabilitZ publique

Avant de nousintZresseplus finementau r™leconfiZ aux EPCI en matierdOhabitat]
importe ici de dZcrireles compZtencede chacundes acteurspublics qui participent
IOZlaboration et la mise &nvre de ces politiques, au sein de cette Ccomplexification
croissante et laprolifZration des niveaux dOZlaboration ou dOexZcution des politiques
publiques dans le domaine de IOhalkitéiladorZ, 2005).

LOEtat garant des grands Zquilibres, gestionnaire de crise et producteur de néfmes

Acteur incontestablement centrdles politiques duogement, IOEtat conserua certain
nombre de prZrogatives, dd@tessentielesleviersfinanciers,et pilote avec eux legrandes
lignes de |OactivitZ de la construction.

184 ExposZ des motifs de la loi Besson en 1990.
18 Nous empruntons cette typologie ~ Ballain and al., 2008.



DOunepart, cOest anmom dela garantie des grand&quilibresnationauxet de 10ZquitZ
territorialequOil dZfiniet abondelesmZcanismedOaides financieresaides ~ lapersonne,
aides fiscales, aides ~ la pierre.

DOautreart, IOEtat est IZgitim@ourintervenir commeC gestionnaire derise E (Ballain and
al., 2008) deslors quecelle-ci est avZrZe stconnue patous.COestunom decette mission
que, depuis quelquesnZes, I@ouvoir centralseressaisit dOurertainnombre de pans des
politiques dulogement :rZnovation urbainegonstructionde logements locatifsociauxet
plus rZcemment opposabilitZ du drait logement.Ce sont gZnZralement de grands
programmes affichant des objectifs nationaux ambitieux (PCS, PNRU, Dalo).

Enfin, IOEtat intervient ausdansla politique dulogement enproduisant des normes
sOappliquantlOensembldu territoire: normestechniqueghabitabilitZ insalubritZ dZcence,
ma’trisedesconsommations ate IOimpact environnemental, adaptation laamxdicapsetc.),
normes de rZpartition (article 55 kdeloi SRU), normessocialegdZfinition et miseen luvre

du droit au logementdZfinition descomposantesZglementaires dibgementsocial:
plafonds de ressourcest de loyers, rapportslocatifs, etc.),normes dOaffectation des
logements sociaux (encadrement des attributions), etc.

Au niveau dZconcentrZ (dates directions rZgionalest dZpartementales d®Etat), la
missiondesagentsde IOEtat esde garantila mise enluvre localedes prioritZs dZfiniegu
niveau nationdi

- mise en luvre de la loi Dalo,

- rZpartition dandes territoiresdes enveloppedinancisres contingentZe§ANAH,
financement duogementsocial) et, en |IOabsende dZlZgation desides ~ lapierre,
programmation de ces dernieres,

- reprZsentatioraupres des acteurslocaux des intZrets et organismes ddOEtat
(partenariatavec lesdZpartements poues PDALPD, rZdaction des !QortZs”
connaissandk pour les PLH et PLU, etc.,

- contractualisation avec les organismes dOHLM et contr™le de leur activitZ.
Les rZgions Intervention financiere complZmentaire

Les rZgions ont un r™IegnitZ dansle domaine dedOhabitaet disposent deres peu de
compZtencedormelles dansle domaine dulogement, mais certainedOentreelles
interviennent " travers leurs compZtences en matidamZnagement thrritoire ou de
dZveloppement Zconomique, en soutenant des projets de dZveloppeméfft urbain

Dansle cadredeleurs compZtencesur promouvoite dZveloppemerfconomique etocial
et IDamZnagematt leur territoire, legZgions dZfinissent des priorit&s matiered'habitat,
apres consultatiomles dZpartemenét auvu, le cas ZchZantesPLH qui leur sontadressZs
par les communes ou les EPCI compZtents en matiere de logement.

Les rZgions peuventomplZter |Qaidde I'Etat par dessubventions,des prets, des
bonifications dOintZrets ou des garanties dOemflied peuventZgalement accordetes
subvention$ IQacquisition et ~ I0amZnagenuaterrains “b%otir, pour facilitda rZalisation
des opZrations dOhabitataractere essentiellemesbcial, proposZes pdes collectivitZs
territoriales.Enfin, ellespeuventengageir(seules ou par voieontractuellenotammentvec

18 La rZgion lle-de-France peut formuler des objectifs gZnZrauxlel@asirede son SchZmadirecteur rZgional
(SDRIF) et est tenue dOZlaborer un schZma rZgional du logement Ztudiant.



I'Etat) un programme dQaides destiriZissoriserla qualitZ ddOhabitat, IOamZlioratides
quartierset des logementsexistants,|0Zquipemerde terrains” b%otir|Oinnovation, les
ZconomiesdOZnergieet 10utilisationdes Znergiesrenouvelables.Les questions
environnementalesont souvenmises en avanpar les rZgions,ce qui se traduit, pour le
logement, par de frZquentes exigences en matiere de performance ZnergZtique des immeubles

Les dZpartements gestioncatZgoriellede IOhabitatarticulation desterritoires urbains et
ruraux

LOZchelodZpartementast essentiellemeptacZensituationde responsabilitén matierede
logementparla loi Besson (1990) qui, dOune pastreint [Oensembdes dZpartementsse
doter dOuRrogramme DZpartementiDAction poue LogementiesPersonnes DZfavorisZes
(PDALPD) et dOautre paryi confere le pilotage dessondsde SolidaritZLogement(FSL).
LOarticles5 dela loi du 13a0zt 2004 transfere ensuite lgestionet le financement duFSL
aux dZpartementsLa porte dOentrZe dales champdes politiqueslocalesde IOhabitat
quOempruntetes ConseilsgZnZrawest cellede politiquessocialesen direction de publics
cibles (les C dZfavorisZs H)a politique dulogementattribuZe auxdZpartementsstdonc
celle dOune gestion catZgorielle de IOhabitat, tournZe vers les plus dZmunis.

Un autrer™leassignZ auklZpartementsonsiste en lgarantie déOZquilibre territorial entre
zonesurbaineset zonegurales. llsembleque ce soit danscet espritquela loi LibertZs et
ResponsabilitZsocales(LRL) leur donnela possibilitZ dese voir dZIZgueles aides " la
pierre, demanisre subsidiaireaux EPCI. COesZgalementdans cet espritque la loi
EngagemenNationalpour le Logement(ENL) les incite” sedoter dOuRlandZpartemental
de IOhabitgPDH). Les PDH introduits par |OarticB8 de la loi ENLdu 13juillet 2006,visent

" Qassurerla cohZrence entre |gmlitiques dOhabitahenZeslansles territoires couverts
par unPLH et cellesnenZeslansle restedu dZpartemeti. La loi prZvoie qudes PDH,
initiZs par les Conseils gZnZraux olDEtat,doivent stre rZalisZssur IOensembleles
dZpartements. lls ont pour vocation de prerre&eompte legrientations de®LH et des
SCOTexistants, etloiventassociedansleur comitZde pilotagees EPCI ayant adopties
PLH ou dumoins engagZ leur Zlaboration. IRBH ont pourambitionde permettre de dZfinir
un diagnostiderritorial partagZet des orientations, par bassins dOhabitat, |Pemnsembléu
territoire dZpartemental.

Les maniereddontles dZpartementimcarnent leuPDALPD ou se saisissertde la dZIZgation
desaides " lapierre sontdiverseset fortement dZpendantes desntextes locauxmaillage
intercommunasur le territoire dZpartementaktratZgiepolitique du Conseil gZnZralr les
questions dOhabitat, etc.).

Les communels ma’trise du sol et peuplement

Les communeslisposent déa compZtencerbanismeet ma’trisent ainsiles prZrogatives
essentielleselativesau droit du soll: octroi des permis deonstruire, ZlaboratiodesPlan
LocauxdOUrbanism&. Elles jouent Zgalemenle longuedate un r™important en matiere
de peuplement du pasocial,principalement pala gestion duwcontingentde rZservation dont
ellesdisposent (20% ddegements)et, pour certaines en exereatdur tutellesurlesoffices
publics delOhabitat. EllesontZgalement les interlocutricesivilZgiZes déOANRUpour les
opZrations de rZnovation urbaine mises en fuvre sur leur territoire.

87 A 10exception des communes-membres dOune CommunautZ urbaine qui possede un PLU intercommunal.



Tableau nj 3 : Enchevetrement des compZtences publiques en matiere dOhabitat

fchelons R™Ile (confiZ par le IZgislateur et/ou Instruments et outils
publics investi par les acteurs) principaux
Etat Favoriser la construction et le secteur Aides fiscales
o o
du b%otiment TVA 5,5%
Garant des grands Zquilibressur le Aides " la pierre
territoire national Aides " la personne (compZten
exclusive)
Gestionnaire de crise Plan de CohZsion sociale,
Programme national de
rZnovation urbaine (PNRU)
Loi Dalo
Producteur de normes Article 55 de la loi SRU
Normes environnementales
RZgion Financement complZmentaire * Soutien financier,
ceux de IOEtat et des autres Zchelo subventions
publics
DZpartement Plan dZpartemental dOactiof
. > ~ . le logement des personn
Gestion catZgorielle de [Ohabitat en | POY'. s
- g > . dZfavorisZes (PDALPD)
direction des personnes dZfavorisZes
Fond de solidaritZ logement
(FSL)
Action en direction des territoires DZIZgation des aides " la pierr
ruraux etti?rilz)?:ezrﬂig::;m avec les Plan dZpartemental de IOhabi
(PDH)
EPCI flaboration et mise en Tuvre dOun Programme local de
projet de territoire en matiere IOhabitat (PLH)
dOhabitat
fquilibre social de IOhabitat sur le | CompZtence!Zquilibre sociale
territoire communautaire de IOhabit
DZIZgation des aides " la pierr
Communes Urbanisme et droit des sols Plan local dOurbanisme (PLU
Octroi des permis de construir
Politique de la Ville et rZnovation ANRU
urbaine CUCS
Politigues de peuplement Attribution des logements
sociaux

Sourcé: Cordier M.




1.1.2. PluralitZ des acteurs en jeu

LOZlaboration et la mise Brvre des politiques déOhabitat mobilisentne tres grande
diversitZ dOacteutantau niveau ddOactiorpublique, quOau niveau du resteatdsurs en

jeu!: lesorganismes dOHLM (dalesir diversitZ leur diffZrente famille Jeur diffZrentetaille,

etc.), lespromoteurs privZdes SociZtZdOEconomiblixte (SEM), le secteurassociatif, etc.

Des lors, pour mettre eniuvre les orientationset les actions contenuesansles PLH et les
conventiongle dZIZgatiorles EPClne doivent paseulementnobiliser les compZtencess
autres Zchelongublics, ils doiventZgalement mobiliser les compZtences etéa®ir-faire
dOun certain nombre dOautres types dOacteurs, et en premier lieu des organismes dOHLM.

Les bailleurs sociauk principaux opZrateurs des politiques de IOhabitat

Les organismes dOHLMN tantque principauxconstructeurs ejestionnaires dibgement
social, seprZsentent I0Zvidenceommeles principaux partenaires déstercommunalitZs
danslOZlaboration surtoutla mise eriuvre des politiquesocalesde IOhabitalls sont,par

leur statut, des organismes hybrides, au centre de logiques divergentes.

Trois logiques dOactions orientent les organismes de logement social (Mauty, 2001)

- deslogiquesdOactiomdministrative egjestionnaire (sule modeleC rationnelZgalE
de Weber),

- des logiques dOactions commerciales et entrepreneuriales,

- deslogiquessocialeshZritZes déDancien modelde IOEtaprovidence (valeurs de
solidaritZ).

Cestrois logiquessont des ZIZmentde tensionpour le fonctionnement des organismes
dOHLM et en font des organismes hybrid®s apparaissant commane nZbuleuse
difficilement cernable awpremier regardLes organismes dOHLM ostiscitZIOintZretdes
chercheurgMaury, 2001; Bourgeois, 1993 Houard,2009E) Nous retiendronsici deux
aspects importarits

- Les organismes dOHLM ne reprZsentent pasacteur unifiZ mais une pluralitZ
dOinterlocuteuru niveau nationatomme awiveaulocal. Ce quiimplique quOil peut pvoir
concurrence entre ewu en tout casine diversitZ deoalitionsdOintZrstsLe Qmouvement
HLME ne reprZsente pas type dOacteur unique, ni un regroupement dOacteurs LedfiZ.

88 Tous lesorganismesHLM, toutesfamilles confonduespnt descaractZristiques e rZgimespZcifiqueliZs
leur mission :

- un objetsociallimitZ parle principe despZcialitZdesZtablissementgublics (Officeet OPAC)ou uncahierdes
chargesspZcifiques(ESH et coopZrativesjui se traduit notamment par unémitation des activitZsquOils
peuvent exercérune limitation territoriale, une marge lucrative encadrZe.

- une gouvernanocet une rZgulation particulieresla prZsence dares conseilsiOadministration de reprZsentants
descollectivitZsterritorialeset deslocatairesZlus; [Qarticulatiomvecune collectivitZ de rattachement poles
Offices et un actionnairede rZfZrence poles ESH ;un contr™leles pouvoirs publics notammaerna la Mission
interministZrielle dOinspection du logement social (MIILOS), etc.

- une gestiorencadrZgar des finalitZsociales(desloyers maximumdZterminZs pda puissance publique, des
conditionsdOaccegt de maintiendansles lieux,un prix de ventanaximum, etc.)Cette gestiorse caractZrise
Zgalementpar la politique dOinvestissement des organisieM : les organismesHLM effectuentdes
investissements importanpour rZpondré la demande dOoffre nouvedepour entretenir erZhabiliterleur
patrimoineexistant.lls le font dansle cadredOorientations dZfinies pas pouvoirs publicsau niveau national
(Plan decohZsionsociale par exemple) et awiveaulocal (PLH), ils reeoivent desaides " cettefin ety
consacrent des fonds propres.



diffZrentstypesde bailleurssociaux sonhabituellementlassZsiela manisresuivanté® les
offices publics dOHLM (OPHLMt lesoffices publics ddamZnagement (OPAC) dOune part,
et dOautre patesorganismes privZs dOhabitafidayer modZrAontles plus connuessont

les sociZtZsanonymesdOHLM (SA dOHLM) ditemussi Entreprisesocialespour IOhabitat
(ESHY*. Toutes ces catZgorid®organismes dOHLM ne peureatcrZZsjudla suitedOune
dZcision explicite de IOEfat

- Les organismes dOHLMont" la fois des @utilsIE et des @partenaires des pouvoirs
publics,avecleurs intZrstset leurs logiquegropres.LOactivit£10un bailleusocial sOinscrit
dans unemissiondZfinie parfes pouvoirs public¥? qui vise unemission constantéroduire

et gZrer dedogements locatifs et en accessiaiestinZs™ des personne$ ressources
modestes) etles objectifs plusZcents (participet la lutte conte IOexclusion au travers
dOengagements dOaccetaile maintiende personnes dZfavorisZeentribuer ~ la mixitZ
socialeet urbaine dange cadredu renouvellementrbain et de |Oarticles5 dela loi SRU,
assurerune rZponsé des besoin®t ~ des publicsspZcifiques jeunes,personnegeogZes,
handicapZsetc.). Leurs stratZgiegatrimoniales pouvange heurter, ou dumoins ne pas
rencontrer, les stratZgies territoriales dZveloppZes par ailleurs.

La promotion privZé& principaux opZrateurs des marchZs de IOhabitat

On peut distinguerles promoteursselon la rZpartition deleur capital et leumiveau
dOindZpendance vis-"-vis dOorganidiidd ou de banques nationaldsn 1987, Christian
Topalov Ztablitunetypologie des diffZrents promoteuselondeuxcriteres : lanature des
capitauxquele promoteur gereet metenvaleur dans des opZratiansmobilieres, etla place

du promoteur danis division dutravail, c'est-"-direlOarticulationle la fonction de promotion
avec les autrefonctions nZcessairésla rZalisation des opZrations (Topalov, 1987). II
consideredansce cadre, leapport des diffZrentypesde promoteursiu capitalfinancier
comme un ZIZment essentialOanalyse. Il distingues promoteursindZpendants, les
promoteurs sous-contr™le et enfin les promoteurs filiales.

Les promoteursindZpendants concernent les affaiarsonnelles, familiales qui ne
dZpendent par de groupes financiers, nsaZtZindustrielles.lls sontles plus hombreux

dansles annZe4980. Ces dernierassoiensouventiOactivitAle promotiori celle dDagent
immobilier ou de gZrant dOimmeuble de bureau dOZtude, etc.

Les promoteurssouscontr™|eZsignent des professionnasiZpendants ~ |Qorigirmgi se
sontassociZsle fason permanentedes financiergxtZrieurgar une prise de participation de
ceux-cide leur capital.Des lors,ils deviennent principalement wanaldOinvestissement du
ou des groupes qui le contr™lent.

Les promoteurs-filiales de groupes financieusie partie decespromoteurs onZtZdotZs par
le groupe donils dZpendent dOun volumn@portantde capitauxpropres quOilsvestissent

8 | es catZgoriesOorganismes dOHIsdnt ZnumZrZepar le Codede la constructionqui leur consacreson

Livre IV.

%0 pBautregypes dOorganismes dOHLKpins nombreux,font Zgalementpartie decette catZgorle les

fondationsdOHLM les sociZtZsanonymes coopZrative®e production dOHLMes sociZtZsanonymedle crZdit

immobilier (SACI).

%! Emmanuel EdoyEdou,1998) rajouté ces catZgoriesOorganismes dOHLM du Ctaleonstruction, les
sociZtZglOZconomimixte (SEM) qui, bien que neonstituantpas des organismes dOHLMroprement dit (et
donc nOZtant pasumisesaux memesregles), gerent un nombreignificatif de logementspublics sociaux

financZs sur les memes crZdits.

%2 jvre IV du Code de la construction et de IOhabitation et dZcret dDagrZment de chaque organisme.



dansleursopZrationsLes groupes financiers otgalement crZdes filiales de prestations de
services, qui sont le canal dOinvestissement du coup par coup dans le secteur.

AujourdOhuiles promoteurs privZsedZcoupenendeux grandesatZgories dOurt™tZjes
petits promoteursincrZsdansles territoires, etle I0autrelOengagemede grandes firmes
privZescapitalistes,qui produisentsouvent,” la fois, deslogements individuelsdes
logements collectifsgescentres commerciaux eiesimmeublesde bureauxJulie Pollard
(2009) note quéesdix principaux promoteurs fransaconcentrenplus dutiersdesmises en
chantier et des ventes de logements de la profession.

Elle montre Zgalement trois traits marquatesa transformatiordu mondede la promotion
immobiliere au courgdestrentedernisresannZes : les entreprisés promotionmmobiliere
sontde plusenplus frZquemmerdadossZes de grands groupekes promoteursndZpendants
se sont segmentZet, enfin, les capitauxsoutenantla promotion privZese sont
internationalisZs (Pollard, 2009).

Les acteurslela promotion privZeagissentloncselondeslogiquesqui leur sontpropres et
souventtotalementdZconnectZs dmellesdescollectivitZslocales.lls ont cependanbesoin
dOentretenir desteractions avec les collectivitZs locakps leur fournissentlOacces au
foncier.

Le secteur associatif

Au niveau nationalcomme auniveaulocal, le secteurassociatif est treprZsent dange
systemedQOacteurs des politiquesi®aabitat. Laombre dOassociatiofesdiversitZ ddeurs
actions, et leur implication en taguQinterlocuteurs des politiques publiquéses erplace,
varient dOune configuration locale ~ une autre.

PluralitZ de compZtences au sein meme des EPCI

De surcro’tdu fait dela diversitZ desenjeuxquf)entra”ria question ddogement la mise en
luvre decespollthues dZpendgalementiOune pluralitZ dOautrempZtencésIOurbanlsme
I©GamZnagement, IOaccompagneseeidl, etc. Ainsi, les pollthues delOhabitat concernent
plusieurs services au sein des services dOune meme collectivitZ.

Cet exposZrapide descompZtencesle chacundesZchelonspublics dande domaine du
logementetdela pluralitZ desacteurs efeu, meten ZvidenceguelOhabitagstQun champde
compZtencedisputZE (Brouant, 2006, p.7) par une grande diversitZ dOacteurscfsaeunt,
leurs propres intZrsts et reprZsentations).

1.2. Agir dans un contexte nZgodiZun frein pour IQaction ?

De ce partage dda responsabilitZ publiquet de cet enchevetrementescompZtences en
matiere dOhabitatZsulteun contextedOaction plurieét nZgociZ.Nous souhaitonsci
interroger cette caractZristiqde systemedOaction observ&n mettant en avaseuxtypes
de perceptions deette derniere. Nous montreronsque le caracterenZgociZ peuttre
apprZhendZ commn@un problemeE pourlOactiorpublique (1.2.1.) owommeune plus-
valueE pourOaction collectivél.2.2.). Il nesOagipasici de prendre parti pouelle ou telle
conceptionde la nZgociation des politiques publiquéissOagitle donnef voir les grands
typesde perceptionsttribuZes au caractereZgociZ dwwontextedOactiowmollective, pour la
suite de notre dZveloppement.



1.2.1. Quand la nZgociation fait probleme : fragmentation, ingouvernabilitZ et fatalitZ

QAu coursdes quinze dernieres annZe® sont multipliZsles dispositifet procZduresen
matisre dOamZnagemesttde dZveloppemeterritorial. DesSCOT auxntercommunalitZs,
des parcs aux pays, désrritoires leadersaux systemesproductifs locaux aujourdOhui
remplachpar les p™les deompZtltlth des contrats de plan auzonagedes aides
europZennes toutes les Zchelépmtiales, quelles guesoient leurs Ioglques servent
aujourdOhui ~ organisde territoire national.Loin dOstre pereccommeune unitZcelui-ci est
devenu une agrZgation dOZchedtage problZmatiques diffZrentdsa volontZde pensefe
territoire par le bas,sanscessaZaffirmZepar lesdispositifsiZgislatifs, les Zlus locawu les
techniciensde 10amZnagement du dZveloppement, a ainsionduit ~ sa double
fragmentatioft une fragmentationdesrZflexions,des approchest dessensibilitZs, mais
aussi undragmentationdes dispositifsechniques etleslogiquesdOactiott (Dubois, 2009,
p.125).

Cettemultiplication desZchelongose des problemes dmhZrenceQLOobjectif, sardoute
louable,delibZrer un pouvoir dOinitiativiecal trop longtemps conterpar une planification
jugZe centralisZe eigide, a entra’nZunetelle effervescence territorialguele probleme de
la cohZsiorpolitique et techniquale ces initiativessOetrouveposZE (Dubois, 2009, p.125).
JZr™me Dubaimte quecet empilementles procZdurest des pouvoirs nOesinsdoute pas
nouveau (ilsOagien effetdOun phZnomene pZriodiquement dZnomojs cequi IQest
davantageOegjuecet Zclatemerdoit revendiquZommeun gage la fois desouplesset de
richesse poutOamZnagemedt territoire. Lapolitique dulogement estlonc uneaction
publique de plugn plus multi-niveaux etnZgociZeet sonobservation possubsZquemment
la question ddéOarticulation entre lelffZrents protagonistes gédictent et mettent dovre
cette politique.

ClLes notions de fragmentation etdOingouvernabilitZemblentde plus en plus
irrZmZdiablemenassociZes 1a ville et™ la mZtropoléE (Pinson, 2009).es politiques de
IOhabitatpolitiquesmulti-niveaux etdonc de fait - puisquOelliespliquentplusieursacteurs-
politiques nZgociZes, peuvetre persuscomme illustratiorparfaire decettefragmentatioh
leur miseeniuvre dZpendengrande partie dé&a nZgociatioret de la coopZration entre ces
diffZrents acteursE

LOZlaboration et la mise lenre effectivedes politiquedocalesde IOhabitase situentlans
les intersticesle cet ZclatemerdescompZtencesDe facta, lesfreinsse situenuniveau de
la nZgociation. Ce qui pelsisserpenser que fQunelesraisonsdela crisedu logement est
prZcisZmentOZclatememtesresponsabilitZs, sourceéOinefficacitZ déactiornpubliqueE
(Delafosse, 2006, p.5)l.Oauteude cette ZtudsoulignequelOon conna’t leaisons du retard
accumulZdansla productionlocative socialé: raretZ du foncier, volontiAZgaledesmaires,
Zvolution du cozt de la construction edifficultZs de financementgontestationsdes
riverainsE! Mais, Qil en estune autre qui nOest psisfisamment misen avant: aucune
autoritZ nOest directemeasponsablelOapporter un&ponse€ la criseE (Delafosse, 2006,
p.5). LOEtatiZcide du nombret dela localisationdeslogements YZaliser e mairedZlivre
les permis deconstruire et aloncle pouvoir de dZcidesi une opZration degementspeut
otre rZalisZe ou norsur sonterritoire. LesdZpartementst lesrZgions dZveloppent
respectivemenrieur propre politiqueLe 1% logementqui devientle principal financeur dé&a
production delogementssociaux,a Zgalemensesproprescriteres dOinterventiorEt les
organismes dOHLBkt lespromoteurs privZs, qeontles principauxma’tresdOouvrage dees
politiques, agissent Zgalemestlonune logique qui leur estpropre. @l en rZsulteque



personne neauraitassumeta responsabilitZde la crise, etquechacun,” bon droit, peut
rejeter sur IOautre la cause des difficultZs renconk4B&lafosse, 2006, p.5).

COQest biecet Zclatemerde la responsabilitpubliqueet lesfreinsliZs " lanZgociatiorentre
acteurs qui nous intZressent dans le cadre de cette these.

CependantapprZhender le caracter&gociZ des politiques d@habitatiniquemencomme
Qun probleméE serait serapprocher des dZfauts dOlewturdQfatalisteE de IQincertitude
mise en avanpar Alain Bourdin, Marie-PierreLefeuvre etPatrice MelZ(2006): certains
thZoriciendont delOincertitudene fatalitZcontre laquelle inOest pas possible dOatteme
avec leplus grand volontarisme politique!L@ scene urbaine serait occupZe par des
individus purementZgosstes confrontZsles pouvoirs publicincapablesde les contraindre
ou ayantrenoncer” le fairelE (Bourdin,Lefeuvre,MelZ, 2006, p.25)COestlans undarge
mesurece que dZcrita littZraturesurles Nimbies(Jobert, 1998) (voiinfra). DOautresoient
davantage dank caracterenZgociZ duwcontextedOaction, une ouverture phu et une
nouvelle dynamique horizontale.

1.2.2.Quand la nZgociatiorifait sens: recompositionde IQactiorpublique (horizontalitZ,
partenariat et innovation)

Le caracterenZgociZ des politiques urbaines pgalement stre mis en avant commnee
Zvolutionpositive desnodalitZsdOaction publique. Il pette pereu commele terreaudOune
action collectivepluralisteet transversalepermettant de dZpasdes logiquesverticaleset
hiZrarchiques qui prZvalaigiusquOalors, eprivilZgiant desmodesde faire plussoupleset
plus innovants.

La 28° rencontre nationale dégyencesdOurbanismen octobre 2007Ztait intitulZeQLa ville
nZgociZE"S. Elus, professionnelgt acteursle la ville sOy sorihterrogZssur les diffZrentes
manieresde Qfaire la ville!E aujourdOhui, etotammentcelles qui sont fondZessur le
dialogue,la nZgociation)e partenariaet IOinnovationLes actesle la journZe indiquerque
cette28 rencontresOegtfforcZede montrer comment laZgociation @nrichitles projetdE et
Qfacilite leur appropriatiorpar ceuxqui lesfont vivrelE,en cherchant ~ concilier aspirations
individuelles et intZrets collectifdl ne sOagipasmoinsque dOun nouvel horizon pdes
collectivitZs territoriales, au bZnZfice del@s plus durableg.

Un atelier Ztait consacrZ aplitiques ddOhabitat lorde cetterencontreLe rZsumZ deet
ateliersouligne,” juste tire,que QcollectivitZs, entreprisepromoteurs servicesfinanciers
publics et privZs,structuresfoncisred: la liste des acteurst des nZgociations menerest
longuepour releverle dZfi dulogementE. Lors de cet atelier, le mairde Rennest prZsident
de RennesMZtropole, Edmond HervZ, a montrZ que Qce qui est importantdans un
Programme locatle IOhabitat, cOestdassage du!@irelE au @airelE, vZritable Zpreuvee

la vZritZ etdela proximitZE. LOZmergenake cesnouvelles politiques nZgociZes permettrait
des lors la naissance dOune action publique

En effet,dil nOest pas absolumeettain queces chevauchemeriixe quela sociologiede
|Oactiorpublique appelle des phZnomenesrddondanced constituensystZmatiquemenne
nuisance poutla cohZrence et [Qefficacilgs politiques publiques. Isontaussi parfois

198 v/oir notammentes Actesde la rencontre, publiZs dams Revue urbanismeiors sZrienj32, janvier 2008.
Les citations qui suivent sont issues de ce numZro.



prZtextes "10ZtablissemerdOun dialoguénterinstitutionnel qui peut contribuer *
|IOGamZlioration des dZcisitiagPinson, 2009).

2. LOintercommunalit? Qichef de fildE de scenes locales de IOhabitat

JLa confrontation entre IQintercommunalitZ gydditique delOhabitanOest
passansintZret!: |Oirruptionde IOacteur intercommundans unchampde
compZtencedisputZesoulsve un certain nombre de question®ourquoi
cettepromotion ddOZchelon intercommutaQudattend-oexactementle
|Ointercommunalitdour la dZfinitionet la miseeniuvre des politiques de
|Ohabitd?!E (Brouant, 2006, p.7).

Il sOagitaintenantde dZcrirde r™le quée |Zgislateur a confiZ ~ I0Zchelon intercommunal
dansle domaine déOhabitaenrevenansurle r™le dZvolaux EPClauseinde cespolitiques
nZgociZes (2.1.pt en exposant les compZtences et dasils dont bZnZficientes
intercommunalitZs pour Zlaborer et mettre en Tuvre leurs politiques locales de IOhabitat (2.2.).

2.1.Retour sur le r'™le dZvolu aux EPCI au sein de ces politiques nZgociZes

Dansla premiere sectionde ce chapitrenousavons montrfjue IOZchelon intercommunal
sOesimposZ, erun peu plus dOune vingtaine dOanmbesne 10Zchelgrertinent pour
Zlaborer epiloter les politiqueslocalesde |Ohabitatl sOagiici de soulignerlesvertus qude
|Zgislateur semble prster aux intercommunalitZs au fil de¥“ois

- celle de la proximitZ(2.1.1.): nouslOavonglit, la justificationde la dZcentralisation par
IQintZretde la proximitZ pour rZpondrewu mieux auxbesoinslocaux sOapplique
particulierement bieraudomaine ddogement. Le logement egaressence locdbu pourle
dire autremenit immobile etdonclocalisZ) etde ce fait ne peut pastre gZrer quOaseul
niveau nationalLOZchelon intercommuregbpara”t ainsi comm@la bonneZchelléE pour
rZpondr€ ce besoin de proximitéar ceseraitlOZchelon administratif fdus proche déa
notion de @assin dOhabilat

- celledela solidaritZ (2.1.2.): I0intercommunalitZeraitla bonneZchellepour dZpassées
QZgoesmesommunaule potentiels,cOest-"-dire 10Zchelde la proximitZ quiserait
davantage capable de sOextraire des enjeux liZs ~ IOagenda politique des Zlus communaux.

- cellede la rationalitZ ou dela cohZrencderritoriald(2.1.3) : IQintercommunaligéraitle
bon ZchelonpourintZgrer lapolitique delOhabitat ateste de€njeuxglobaux deterritoire
(dzveloppement Zconomique, transport, etc.).

Nous reviendronsZgalementur la notion de @hef defile!E rZgulisrementassociZ€
IGZchelon intercommunal en matisre dOhabitat (2.1.4.).

2.1.1. La @bonne ZchelltE de la C proximitE

CLa colle qui tenait ensemble I0Ztablissensptial est en trainde se
dissoudreet il sedispersesur desterritoires toujoursplusvaste$ (Choay,
1996)

194 Ces trois vertus sont notamment mises en avant par les travaux du Gridaud (Brouant, 2004).



LOenjeue IOadaptatiodes pZrimetres de gestion urbaiaex rZalitZs dda ville estune
question quise poseaux urbanisteset ~ IQactiorpublique depuidoujours®. En matiere
dOhabitat, noudavonwu, le IZgislateurest rZgulisrement” la recherche déa Qbonne
ZchelléE ~ qui confier telleou telle compZtendesi sonchoix semble sOstrerientZle plus
souventendirection delOintercommunalitPLH, dZIZgation desides " lapierre),il est allZ
parfoisaux commune$PNRU, peuplement, droit desls), et parfoisle IZgislateunOa pas
rZellement tranchZ (logement Ztudiant).

Pour mettreen fuvre la politique delOhabitat, le 1Zgislateardonc optZ poute niveau
mtercommuna@parce quecelui-ci a ZtZ jugdertinent deslors queson erlm-tre coencide
avecles bassins dOhabitgt (Quilichini, 2006, p.22). Ce quOen pratique nOetiyjaisrs le
cas, cOegburquoile porter” connaissancele IOEtatlansle cadrede IO0Zlaboratiodu PLH
encouragedune analyse dumarchZdu logement™ une Zchelleplus large B detype basin
dOhabitat ~ dZfinir rsque lepZrimstre delOEPChOest pasuffisantpour adopter urtel
programmee.

La notion de @assin dOhabitBtest courammenttilisZe pares acteursdu domaine pour
dZsigneidOespace "~ 10intZrieluquelles mZnagefont leur choixrZsidentiel' partir dOun
point dOancradecalisZqui peutstre IOemploi, certains liewe consommatiorou encore la
prZsence déa famille. CeconceptdZveloppZ pales servicesdZconcentrZs déEtatet
remplacZ depuis paelui d@Qaire urbainéE* (crZZ palOinsee eh995 pour dZcrirkesp™les
urbainset leurs espaces limitrophes), contimigefaire partie du vocabulaigenployZparles
acteurs.

La couverturede IQaireurbaine semble offrir un critere de pertinence du pZrimstre
intercommunablansla plupart desas. Le IZgislateur @tenuce critere pourla dZlimitation
des CommunautZsirbaineset des CommunautZsiOagglomZration parce qudtlsupposZ
permettrda priseen comptedu dZveloppement dates communepZriurbaines ou rural&$
(Quilichini, 2006).

Le IZgislateur tentde garantir ungaille pertinente des pZrimetréstercommunaux travers
la fixation deseuilsdZmographiqué®, meme sile pZrimstre desntercommunalitZse sefait

pas fonction dda taille des EPCI mais en fonction dela volontZ desZluslocaux. La

pertinence des pZrimstrasippos&galement laZlimitation dOuterritoire dOurseultenant et
sans enclave (loi du 12 juillet 1999)

% NouslOavons mis en exergdela these,Cerda, pionnier déQurbanisméet inventeurdu terme lui-meme),
soulignaitdZj”, danssa ThZoriegZnZrale ddOurbanisatiorn 1867, queQlorsquelOon essaidOZtendre un
noyau urbain,il est presquetoujours indispensablde prendrecertainesdispositions applicables au-del” du
territoire et de la juridiction de la municipalitZ.Et comme il estlifficile, et parfois absolumenimpossible,
dOharmonisdes intZretsde chacunedesmunicipalitZs™ la juridiction desquellesessortle terrain urbanisable,
IOextensione sOeffectupas oumal, et ellene peut nisatisfaire™ |QespridOunification qui doit prZsidersa
rZalisation, ni ~ 10intZretprZsent ou “venir du noyau agrandi. Combien dOirrZgularigtsdOabsurditZs
proviennent de causes semblabds.

1% | Qaireurbaineest constituZselonlOlnsee " ldois dOun p™Ile urbairde sacouronnepZriphZriqueLe p™le
urbain comprend laVille-centre et sa banlieue tandisque la couronnepZriphZriquecomprend les communes
rurales ou urbaines dont au moins 40% des actifs travaillent dans le p™le.

¥ pourtant,les pZrimetres de€€PCI ne recouvrent pamujours la totalitZde IQaireurbainé: plusieursEPCI
peuvent se trouver au sein dOune meme aire urbaine.

1% 500 000 habitants poles CommunautZs urbaines, 50 000 habitast®urdOund/ille-centrede plus de 15
000 pour les communautZs dOagglomZration (aucun seuil nOest fixZ pour les communautZs de communes).
19 a nZcessitZ dOZlargirpZrimetreintercommunapeutconduire “dZroger” ce principe depuida loi du 13
aozt 2004. De meme, lorsde IOexamenlu projet deloi ENL, IOAssemblZeationaleavait introduitune
dZrogation provisoire (valabjesquOat® janvier 2007)au principe decontinuitZterritorialeen permettant une



PauleQuilichini (2006)considerequela pertinence du pZrimstrmtercommunahe doitetre
apprZciZe aregard desesconsZquencegourchaque communenaisauregard dda miseen
place au sein dOunespacede solidaritZ (voir infra), dOun @rojet commutE®® de
dZveloppemergt dOamZnagement=gutede projet|OEPChe peut pas dZfinies objectifs
des politiquedocalesde IOhabitdE (Quilichini, 2006, p. 25). Cependalgs tensions entre
logique de territoire et logiquepolitique peuvense traduirepar la difficultZ = dZfinir des
pZrimstres intercommunauXd@hZrents.

Notre propos nOest pas dOinterrtaypertinence déOintercommunalitZ en tayue @bonne
ZchelléE dOZlaboratioet de mise eniuvre des politiques dOhabith question nesepose
pasen ces termeDOunart, les territoires administratifsonttoujoursune constructiott
Qsi les territoiressOimposembmmele nouveaucadre de |Oactiorpublique,ils restentbien
uneconstructionadministrativeliZe ™ des objectifs de politiques publigussmmetoute tres
traditionneldE (Dubois, 2009, p.126R0autr@art, alorsquele recours” la territorialisation
estde plusen plus accentuZ, les territoiresOonjamais paru autant imbriquZsians des
logiquesbeaucoup plus vastes, guontribuentfinalement” les vider deleur substance.
QTrouverla bonneZchellerelsve alors dela gageuréE (Dubois, 2009, p.127% Philippe
Estebe et Thomakirszbaum soulignenZgalement lalifficultZ, voire IOimpossibilitAle
dZfinir des pZrimetres vZritablemepipertinent& (Estebe, Kirszbaum, 1999).

Le caracterevain dela recherche dé&a QbonneZchelléE estde faitintZgrZparlesservicesde
IOEtat.Un ancien agende la DGUHC qui a fortement participZ la promotion de
IOintercommunalitdour le pilotage local des politiques déOhabitatZsumele choix de
IOZchelon intercommunal par rapport aux autres Zchelons publié®: ainsi

QLOZchellde IOintercommunalitdousestapparuecomme lapire, ~ I0exception
des autres!E>

De meme, la question des !GonneslimiteslE de IQintercommunalitpourrait se poser
indZfiniment.De fait, |Qefficacitdes pouvoircommunautairepasseaujourdOhupar la
multiplication de dispositifs dZpassaless frontieres administrativeslesintercommunalitZs,
dDarrangemenistercommunautaires tant en miliembain (confZrencesZtropolitaines,
inter-scot...),que rural (parc®t pays),contribuant ~ imposede facto de nouveauxXtages
institutionnelsdansle paysage politico-administratlbcal. Poserla question dda bonne
Zchelleserait seposer de facorincessanté&lquel avenir pour une action publiqlecalisZe
quelOon voudraiu plus pres deserritoires, maistoujoursdZpassZs pdes comportements
sociaux?!E (Dormois, 2009).

commune membrdOune CommunautZ cemmunesdOen rejoindre uratre justement emue de dZfiniau
seinde cette entitZune politique duogementstructurZepar unPLH (les communesdoivent pourcela stre
inclusesdans le pZrimstre dOun meme SCOT).

20 ExpressionutilisZe danda question nj 45773%u Ministre de 10IntZrieurJO 26 octobre 2004, p.884rt.
L.5210-1 du CGCT.

2! JLe paradoxeest intZressant Ztudiet : au nom du dZpassement disisonnement institutionnetle la
multiplication desterritoires vZcusiZpassant noontieres administratives|a loi enjointde crZerde nouveaux
pZrimstres. CetidZal du Qbon niveau de gestitlh des problemegait Zcho™ celui de la subsidiaritZ tant ~
IOhonneur voidjuelques annZesnais aujourdOhui plus omoins passZ deamode,faute dDavoir apportfa
rZponse concrste ~ IOorganisation politique territorl@éDubois, 2009, p.126).

202 ce qui nOest paansrappelera cZlsbrephrase daVinstonChurchill surla dZmocratie QLa dZmocratieest
un mauvais systeme, mais elle est le moins mauvais de tous les sistemes

23 Entretien avec un ancien agent de la DGUHC.



La pertinence déOZchelle intercommunale com@ehef de filéE des politiquetocalesde
IOhabitat constitue ainsi CmytheopZratoireE (Offner, 2006),au meme titre parexemple,

quele systemedZmocratiquéOespour notresociZt4Gaxie, 1978)LOillusiordela cohZrence
territoriale crZerait ainsi lpossibilitZ dda dZcisionet de |OactionSOireste”™ I0Zvidencane
construction, le dZcoupage territorial peut cependant «tre entendu comme vecteur dQefficacitZ.

In fine, cetterecherche deterritoiresQpertinentd= renvoieau problsme dela pertinence de
|Oactiorpubliqueelle-meme : Qsi la fragmentation institutionnell@pparaissait danses
dZcennies prZcZdentasmme legranderesponsableles dZfaillances d®actiorpublique,la
pZriode actuellsemble mettrelavantagd®accensur unecrise profonde dda conception
meme de |Oaction publique, de ses formes et de ces mé4ltdis/e et Lefevre, 1999, p.12).

Ainsi, nous ne noumterrogeongassurla IZgitimitZde IOintercommunalitZ comn@bonne
ZchelléE des politiquedocalesde IOhabitat. Ellsetrouve strede factolOZchelon choisper
le IZgislateupour remplircer™le. Ce qui noustZresse ici este savoirquellesattentessont
projetZes dans ce choix.

2.1.2. LOZchellgertinente pour la miseeniuvre delOZquilibresocialde IOhabitat ede la
solidaritZ territoriale

COn comprendbien quece recoursau territoire a sansdoute ~voir avecla volontZde
retisserle fil de la cohZsionsociale dans dessociZtZsguettZes pate risque de
dZsolidarisationA IOheuree les lieuxoe se structuraitCIOe«tre ensemble nesontplus
~ memedOycontribuerpour un nombreroissantdOindividus, qu@iDagisséu groupe
familial ou ducollectif de travail (y comprispour ceuxqui travaillaient, du fait de la
transformationde IQorganisatiordu travail), tout se passecommesi I0impZratiftie
cohZsionsociale Ztait enquelquesorte renvoyzau territoire. Mais rZinscrire les
individusdansle lien social~ partir du territoire, ne suffit pas ~ Cfaire sociZtZE au
regard desstratZgiesdOZvitemeratt de recherchede I0entre-soqui se dZveloppent
aujourdOhui, aboutissant Ia constitution dOunespacemosasquefragmentZ et
socialement polarisZ, y compris ~ 10Zchelle de I0ak4d#llet, 2009).

Il ne noussemblepas nZcessaire de reveiuir en dZtailssur la notion meme de QmixitZ
socialeE (ses fondementsesprZsupposZsapertinencesesvertus,soncaractereutopique,
etc.).Depuisune vingtaine dOannZes, travaude recherche foisonnesiir cettequestionget
nous renvoyon$ ces travauxgqui questionnenét mettent erperspectivda mixitZ sociale
(Jaillet, 2008, 201Q BacquZet Fol, 2000 ; LelZvrier, 2008, 2010; Kirszbaum, 2008 :
Donzelot, 2006 ; Houard, 200%aint-Macary, 20111 MadorZ, 2004E5*.

Nous retlendronsquele prlnC|pe de @nixitZ socialeE estdevenuaulourdOhuun principe
quasi-rZpublicain, ou plus persZment une rZfZrence ommprZseriHs@athues dda
ville etdulogement (Kirzbaum2008).LOapparitiodu theme de la EnixitZ socialéE dans les
politiques publiquesgn France est clairement liZe aux Zvolutios peuplement des grands
ensemblesle logementsHLM. Face™ uneinquiZtudegrandissanteoncernanta dZgradation
de cesquartiers,la Qlutte contre lasZgrZgatioi a fait irruption dansles textesofficiels
(Kizsbaum, 2008).

204 constat qui nOest dOailleurs pas exclusivement franeais, mais Zgalement effechgef,|Etigamment en
Europe du Nord (Baillergeau, Duyvendak et Veldoer, 2008).



Pource qui concernenotre sujet,nouslOavonsu dansla premisre sectionde ce chapitre, le
morcellement communal esZgulisrementincriminZ commeun facteuraccZIlZrant la
polarisationsocialede [Ourbain. La laie 1999 visexplicitement “rZduirecettepolarisation
ou C lutter contre IQaparthesbciaE (expression dministreChevenement I0Zpoqudela
promulgation ddoi) 2* Parla consolidatiorde IOZchelon intercommurdidnsla gZographie
complexedu logementon viseainsi explicitement ~ contourneg|OeffeTieboutE®® : la carte
politique devient alors un instrument de solidaritZ territoriale (Estebe, Talandier, 2005).

Le IZgislateur considere aingue QOobjectihational dOaccuedlt de mixitZ doit doncetre
portZ parlOensemblde cesagglomZrations. Sachant gli@Zquilibresocial de IOhabitat est
une compZtencebligatoire descommunautZsiOagglomZrationst des communautZs
urbaines,les Ztablissemente coopZration intercommunal@&PCl) quiserontcrZZspour
gZrer ces agglomZrations doiventtre mobilisZsen faveurdu dZveloppemerst de la
production delogementssociaux,” travers ladZfinition dOobjectifitercommunauxde
productionet lamiseenluvre de moyendncitateurs(notammentn matiere de surcharges
foncieresP”. Ainsi, QLes intercommunalitZsse sont retrouvZeshargZesde dZfinir
localement lanotion demixitZ socialeet de garantirle respectde son application parles
communéeg (Brouant, 2008, p.274).

Le IZgislateursembleen effet concevoir I0Zchelon intercommunal corgarant dela
solidaritZlocale, au meme titrguele r'lgouZparlOEtat ~ I0Zchehationale Rappelondes
termesdu ministre de tutelle au lendemainde la loi SRU : C Le dispositif adoptZ pate
IZgislateur(...) Ztablit clairementuOikevientaux Zlusau seindes agglomZrations daettre
en Tuvre le principe de mixitZ socidi8™

Or, les travauxgue nousavons citZ ci-dessus montrentele concepide QmixitZ socialéE
nOestependantZfini nulle part de fason prZcis@utreles 20% delogementssociauxque

25 e fait de confZrer “IQintercommunalitZ hertu deconstituerun garde-fouaux pratiques potentiellement
sZgrZgationnistedes communes appara’t tres t®ts 1982, onZvoque lapossibilitZ qudOintercommunalitZ
fasseZcheoQaux politiques desZgrZgation socialepire raciale, que pratiquentertaines communks (Rapport
de M. Poperen, nj1148, AssemblZe nationale, 1982).

26| 5 controversalZclenchZe pafiebout en1956a trait aurapportentre la tailledes gouvernementscaux,
|QefficacitZ Zconomique et I0Zadtiale. Acette Zpoque, lpensZe dominantepmme aujourdOhui &mance,
tendait ~ considZrequela combinaison ZquitZ/efficacitiDZtait rZalisable quO™ Aeelles largegju fait dela
spZcificitZdes biens publics distribuZEebout argumentait esensinverse.Pourlui, I0Zquitét IQefficacitélans
la distribution des biens publics pouvaiti contraireprovenir dOune fragmentation politicueeritoriale, ~
conditionde considZrer les agglomZrations comies quasinarchZspe desmunicipalitZs concurrentesfrent
des C paniers deervicesdiffZrenciZes E desZlecteursb consommateursCeux-cisontrZputZs C votevec
leurspieds E pouaccZder au meilleuapport qualitZ/prixcOest-"-dire migremersla municipalitZqui offre le
panier deservicesle plus proche déeurs prZfZrencesndividuelles. Dansce modele, lasZgrZgation socio-
spatialenOest pda consZquenceZfaste dOumeauvegestion publiquemais, au contraire, la conditiate la
justice etde |QefficacitZUne conditionde la justice car le§ prZfZrences E varient dOun greapil” 10autre,
une condition de IQefficacitZ car cette logiqde fragmentation politique permkt meilleur ajustementdes
services au meilleur cozt (Estebe, Talandier, 2005).

MCirculaire du 3Janvier 2000 relative” la mise eniuvre dela politique dulogementpour 2000, B.O.E. n3
du 25 fZvrier 20000n voit ici que QOaccueiE (de qui? de quoi? de quelle natur€...) et laCmixitZ E (sociale
? ethnique YZnZrationnell€ ...) sontles objectifs nationaux dor®Etatonfiela miseeniuvre aux EPClau
seindu bloc decompZtence§ Zquilibresocialde IOhabitaE ; maisque cesobjectifs - on ne peut pluarges-
sont finalement rZduits” la seule production (et rZpartition) déogementssociaux surle territoire
intercommunal.

208 CommuniquZ duninistere de IOZquipemenliffusZau lendemaimle la censureparle Conseil Constitutionnel
endZcembre 2000, du dispositif danctionZtatiqueprZvu para loi SRU contre les communea¥calcitrante$
la construction de logements sociaux.



|Oarticles5 dela loi SRUimpose aux commun®$ la mixitZ socialeresteun concept mou.
Les principes de C diversitdocialeE ou de @nixitZ socialeE sontpeu dZtaillZs pde
IZgislateurC et se situenf mi-chemindu commandement classique dit simple procZdZ
dOincitation ou deecommandatiorE (Houard, 2009, p.23En qualifiantces termesle C
normes dOorientatidh la juristePauleQuilichini montrequela regle de droit ngendplus”
mettre erluvre la politique dulogement " traversles normesmpZratives, maidevientelle-
meme la formulation decette politique publique (Quilichini, 2001)Ainsi, C la portZe
juridique de cesnormes demeure wujetde discussiomaissZaux acteurdocauxE (Houard,
2009, p.23). Enbref,il revient™ I0Zchelon intercommurdinsufflesur le territoire dontil
ala chargeun ventde solidaritZqueles Zgossmes communauxaient nZgligZe. Cette quete
du Graal est dOautant plugZgitime quOelleest imposZe&ar un acteurextZrieur aux
arrangements locaux : le IZgislateur natioa(Brouant, 2008, p.274).

Les intercommunalitZent donda chargedOimpulser une dynamiquesddidaritZentre leurs
communes-membres, afide rZZquilibrenOoffrede logementsocial surle territoire
communautaire, afimOluvrer dande sensde la mixitZ sociale.Cette question déa
responsabilisatiorpolitique dela mise en oeuvre dOun objectif qui, au-del” desites
polZmiques dankes assemblZes parlementaires, pamiintenantintZgrZdansle package
desvaleursrZpublicainesest essentielle en ceiOellsembleassigner auxxommunautZsne
|ZgitimitZ de QvaleutE ~ dZfaut dOuniZgitimitZ issuedu suffrage universel direct.E
(Brouant,2008, p.274). Bref, @ire sociZtZou faire communautZ, ldZbatsOinscritlans
IOespace institutionnalisZ par 10intercommurialjZesjardin, 2006 ).

On attenddonc desEPCldansle champde IOhabitatle fairejaillir une solidaritZentre les
communesmuZeparle sentimendOappartenantein destincommun, ancrZéans un projet

de territoire qui supplanteraites intZretsparticuliers dechacundesZlus communaux. La
solidaritZintercommunale Ztant jusquOici essentiellerfirancisre entre les communes
appartenant Une meme Qcommunauti (la Dotationde solidaritZintercommunale)Dans

ces attenteprojetZessur|OZchelon intercommunal en matd@habitat, rZside souhaitde
dOancrer le passage dOune intercommunalitZ de gestion " une intercommunalitZ de projet.

CPartout, lapolitique urbaine,lOintZgratiorsociale, les infrastructuresphysiqueset les
enjeuxde dZveloppement duraldentau ciur del®agenddes nouvellemstitutions, esont
parmi lesargumentdes plus avancZs pow'onvaincre lesitombreux acteurgZcalcitrantsE
(NZgrier, 2001)D-s lors, IOZchelle mZtropolltalne appara’t cofguonee dlmen5|omnajeure
desenjeuxsociZtauxou comme IOespad@avant garde de queonnsomaIeE (NZgrier,
2001), comme Qnouvel espacede solidarit2E qui sOoffre” IQactionpublique locale
(Quiilichini, 2006, p.24).

2.1.3. RationalitZ et transversalitZl: |0Ohabitat intZgrZ~ |0ensembledes politiques
territoriales

Les compZtences connexes aoktiqueslocalesde IOhabitatiOorest dZj” dZtenues paes
EPCI, sont Zgalemenun argumentmis en avantpour appuyersa|ZgitimitZ~ monteren
responsabilitZ dane domaine ddOhabitat car cgernierlestau confluentdes politiques
dbamZnagement, des politiques Zconomiques, sociales, foncieres, de transports...

2 Et plus prZcisZmengux communesie plus de 3500 habitants (1568 lle-de-France)situZesdans une
agglomZration de plus de 50 000 comprenant au moins une commune de plus de 15 000 habitants.



Les EPClsontdonc prZsentZsomme IOZchelae proximitZ rationnel pountZgrer la
politique delOhabitat ateste degnjeuxglobaux deterritoire (dZveloppemerZconomique,
transports, etc.) eire delOhabitatin outil intZgrZdes politiques de dZveloppemesit
dbamZnagement territorial.

2.1.4. La notion de @hef de fildE

Notammenienraison degrois vertus dZcritesi-dessugproximitZ,solidaritZ rationalitZ) le

IZgislateursembleprster ~ 1QintercommunalitZ laocation de E©hef de filéE en matiere
dOhabitat. Ceerme, issudu managemenpublic, est utilisZ dansle vocabulaire dda

dZcentralisatiorlLa notion de @ollectivitZchefde fildE a ZtZ mise en avasur[Oinitiative
du SZnatparla loi d'orientation du 4 fZvrier 19980articleés5 decette loiprZvoit quOurlei

de clarification des compZtences entre IOEtat et les collectivitZs loddlfisisse Qes

conditionsdans lesquellesune collectivitZ pourra assumete r™lede chef de file pour

|GexercicedOunecompZtenceou dOun groupe deompZtenceselevant de plusieurs
collectivitZs territorialetE.

Lors de |IOexamenle la loi du 25 juin 1999 dOorientation pol®amZnagemest le
dZveloppement durable derritoire, leSZnatavait adoptin article additionneprZvoyanta
dZsignation dOumellectivitZ chefde file, pour desctions communes menZear la voie
conventionnellepar les collectivitZs et leurgroupementen matisredOamZnagement du
territoire etde dZveloppemerifconomiqué’. Cet article a ZtZ Zcartgar IOAssemblZe
nationalelors de la lecturedZfinitive du projet ddoi, apres Zchede la commission mixte
paritaire. COest finalemdatrZvisionconstitutionnelledu 28mars2003, quilOa intZgrdle
maniere implicite,” 1Qarticle72 alinZa5 dela Constitution.La notion de @hef de filéE
appara’t alors clairement comme complZmentlu principe desubsidiaritZdansla mise
fuvre de IOaction publique locale.

Largement mobilisZéansle discours desicteursintercommunaux, laotion dechef de

file!Qvientrappelerla volontZde nefroisserpersonneLOidZ&tait plut™t dOoffrir desenes
demiseen cohZrendg (Dubois, 2009, p.132PositionnemnecollectivitZ commelchef de
file!E local dOune politique publique, pepipara’tre commenesolutionlorsque |Oone veut
pas opZrer dehoix en termesle compZtences comme en termiEsleadership QLOEtat
participe au renouvellementdes pratiques publiqueterritorialisZes enprZfZrantla

rZarticulation™ la recompositionla jointure” la confection, I0embo”temena fabricationE

(Faure, 1997, p.249).

Ainsi coneue, cettenotion decollectivitZ chefde file nOa pas pour objet medifier la
rZpartitionactuelledescompZtences entre les collectivitZs territoriales. Ebargplement
vocation” rZgirla miseenluvre dOactionsommunes plusieurscollectivitZs. Emuelques
sortes)e chefde file doitjouerun r™le deoordinationde la programmatioret de|OexZcution
de|Oaction collectivaZgociZesansexercerun pouvoir decontrainteou hiZrarchique. Cette

29 e texte isswestravauxdu SZnaiZtait libellZ commeuit: QLorsque, poutOexercicee leurs compZtences
relatives™ I0amZnagemedu territoire et audZveloppemenZconomiqueles collectivitZsterritorialeset leurs
groupements dZcident deenerdesactions communedans desonditionsfixZes par uneonvention, cette
conventiondZsigne pouchacunedesactions envisagZé®unele ces collectivitZou IOurde cesgroupements
pour en coordonner lprogrammationet IOexZcutior(E) La conventionpeut charger la collectivitbu le
groupementhefde file dOexercer poler comptedes parties la convention les missiorgu ma’tred'ouvrageau
sensde la loi nj 85-704 du 13juillet 1985 relative™ la ma”trised'ouvrage publiquet ~ sesrapportsavecla
ma’trise dOluvre privZe et dDen assumer les droits et les obligations.



notion ne remet donc pa&n cause I@rincipe fondamental ddsis de dZcentralisation qui
prohibetoute tutelledOuneollectivitZ surlOautredLa fonctionde chefde file estdonc une
fonctiond'animationet de coordinationdans uncadre volontairedestinZ “favoriserune plus
grande cohZrence de I'action des collectivitZs territorigléMercier, 2000).

2.2. Les compZtences des EPCI en matiere dOhabitat

Au final, les compZtencesbligatoireset optionnelles de€PCI en matisredOhabitasont
dZfinies pata loi, et leur contenu et leur Ztendimventstre prZcisZs dane cadrede leurs
statuts suta base dda notion dOintZr¢ommunautaireCette notionjntroduiteparla loi du
12 juillet 1999, doit permettren thZoriede crZeruneligne de partageselonle principe de
subsidiaritZentre les compZtenceslOintZrscommunautairejui relsvent delOEPCet les
compZtences commupal

Les compZtencedes CommunautZs urbainetsdOagglomZraticen matisredOhabitasont
cellesdZfiniescommeobligatoires pata loi du 12juillet 19992 Cependante IZgislateua
choiside faire ddOhabitatine compZtencebligatoire,maisdontlOexerciceeste facultatif.
En rZsulteune diversitZ déormulationde la compZtencéabitat dandes statutsdesEPCI
(Quilichini, 2006).

Les intercommunalitZsontdZsignZs pale |Zgislateur comme autoritésganisatriceen
matiere de dZveloppement doffrede logements. Les compZtences en matielee
peuplement (gestioet attributiondeslogementssociauxnotamment) restent paontre
facultatives pour les EPCI (et restent des compZtences quasi-exclusivement communales).

Les intercommunalitZéZtiennentependantlepuis peu des ressourcensZes leyrermettre
dOinfluesur les politiques de peuplement du parc dOHIBMes sonthabilitZs” crZerdes
OPHLM etdesOPAC parla loi SRU.La loi Borloo leur permet depuis 2003 de rentrer dans
le conseildOadministration deA dOHLM qui possedent du patrimoisar le territoire
communautair¢modification des regles de gouvernance &&sdOHLM)NouslOavonsu,
depuisla loi LRL, les EPClont Zgalementa possibilitZ dOetre dZIZgatairesaduntingent
prZfectoralavec |0accordescommunes-membres. La loi ENdonneen outre aux EPCI
dotZs dOUPLH la possibilitZ de dZfiniles conditionsprioritaires dOattribution diEgjements
sociauxaux personnesonnaissantles difficultZsZconomiques efociales CescompZtences
en matiere de peuplementrestent cependantoptionnelles et facultatives pour les
communautZs.

Le tableau ci-dessowsynthZtisdes diversescompZtencegue peuvent ou que doiveanoir
les EPCI dans le domaine de IOhabitat.

' Nous nousintZresserons aux modalitds dZfinition ddOintZret communautaire en matig®habitat dare

cas des agglomZrations de Lyon et de Dunkerque au sein de la premisre section de notre chapitréa).(voir

22 pourrappel,le 1Zgislateura donnZaux CommunautZs urbaines un blocatenpZtence§lZquilibresocialde

|OhabitdE qui contientle PLH, la politique dulogementdQintZrecommunautairdQactioren faveur dulogement
des personnes dZfavorisZes par des opZrations d@om#runautaire, les actione rZhabilitation dé&dhabitat
insalubre lorsquQelles sont dOintZrsts communautaires.



Tableau nj 3: Les compZtences des EPCI en matiere dOhabitat

Types de compZtences Contenu de la compZtence
CompZtences obligatoires Bloc de compZtenceRgyuilibre social de IOhabifat
CompZtences exclusives Programme local de IOhabitat (PLH)

CompZtences partagZes DZfinition de 10intZret communautaire
CompZtences optionnelles et Politigue du logement

facultatives Accueil des gens du voyage

CompZtences pZriphZriques Urbanisme (SCOT, PLU, DPU, ZAC et lotissements)

Sourcé Cordier M., dOapres (Quilichini,2006)

Les communautZdisposentsurtoutde deux outils principaux poutlaborer et mettre en
luvre leurspolitiques ddOhabitat le Programmeocal de IOhabita¢2.2.1.)et ladZIZgation
des aides ~ la pierre (2.2.2.).

2.2.1. Les Programmes Locaux de IOHabitat : structuration des stratZgies
intercommunales

CrZZ pates premiereslois de dZcentralisation (voguprg, le PLH est "~ IQorigine confiZ aux
communespour leur permettre, denaniere facultative, de dZfiniteurs prioritZsen matisre
dOhabitat (exceptZ ddescasdes CommunautZs urbaines ibsest obligatoire).Le PLH
devient un document de programmat@rec la LoidOOrientation poua Ville (LOV) en
1991 quiincite dZj” " la crZationde PLH intercommunaux COesensuite, aveda loi
Chevenementen 1999 queles communautZse voient transfZrer lebloc decompZtence
QZquilibresocialde |OhabitaE qui comprenchotammentOZlaboration et la miselenre du
PLH. NouslOavonwu, la loi SRU (2000) renforce pafa suite le r™le dPLH - et par
extensiondu pouvoirintercommunal en astreignant leBlanLocauxdOUrbanismes (PLU)
une obligation deompatibilitZ avec I€LH. Sila loi SRUne rend pate PLH opposableu
PLU, elle renforceindZniablemensaportZe pacetteobligation decompatibilitZ(parailleurs,
elle impose au PLH dO-tre compatible avec le SCOT).

Afin dOincitef mieux rZpondreaux besoinslocaux!lOarticles1 dela loi LRL (2004)et le
dZcret du 4avril 2005 prZcisenet Ztendent ensuite le contedu PLH qui devientalors
vZritablement ®alpha et I0omAgales politiquetocalesde IOhabitafQuilichini,!2003):
leur diagnosticest Zlargi ~ IOensembties segmentsde la politique locale de IOhabitat
(construction dOune offre nouvelle, rZhabilitaibamZlioratiordu parcexistant, logement
des personnes dZfavorisZes, des perség&es desjeunes); ils doivent fixer des objectifs
quantifiZs ycompris en matierelOhZbergemeet de renouvellement urbdiret enfin, les
objectifs des PLH doivent dZsormais stre dZtaillZs par secteur gZographique.



La loi ENL renforceencoredavantagéde r™le diPLH en lerendant obligatoire pouous les
EPCldans un dZlai deois ans apres la loi. La ladu 25mars2009 demobilisationpourle
logement et la lutte contre IOexclus{dite loi Molle ou loi Boutin) va ensuiteplus loin, en
rendant la dZclinaison des objectifs de construction ~ I0Zchelle communale obligatoire.

Documentde prZvisioret de programmationle PLH estun document qui vienstructurer
|Oaction locale en matietEhabitatet il est explicitemenplacZsousla responsabilitZ des
intercommunalitZpar le 1Zgislateur En moins de trente ans,dOun documembmmunal,
facultatif, et purement prZvisionnelle PLH est devenu un vZritable document de
programmation obligatoirememtercommunal. Lesleuxtableaux ci-dessowonnent™ voir

le contenu obligatoire des PLH.

Le PLH doit comporter troislocuments un diagnostic du fonctionnement charchZ locatle
IOhabitatyn document dOorientatiet) enfin,un programme dOactioesgageant ldiversitZ
desacteursde la scene locale " rZaliser uncertainnombre dOobjectifs duralat pZriode
couvertepar le document (6ans).Les deuxtableauxci-dessousionnent™ voir le contenu
obligatoire de ces trois composantes du PLH.



Contenu obligatoire du diagnostic dOun PLH (DZcret nj2005-317 du 4 avril 2005)

Diagnostid: Description du fonctionnement du marchZ local de I'habitat et des conditions
d'habitat

1- AdZquation offre/demande : situation existante et Zvolutions en cours
ANALYSE DE L'OFFRE
I fonciere
I de logements publics et de la politique d'attribution + Ztat du parc existant
I de logements privZs + Ztat du parc existant
I d'hZbergement + Ztat du parc existant
ESTIMATION QUANTITATIVE ET QUALITATIVE DES BESOINS
I enlogements liZs aux Zvolutions dZmographiques prZvisibles
I rZpertoriZs dans le cadre du PDALPD
I enlogements sociaux
I en places d'hZbergement (y compris foyers-logements)
I liZs au logement des Ztudiants
| propres " certaines catZgories de population (accessibilitZ et logements adaptZs)

DYSFONCTIONNEMENTS CONSTATES EN MATIERE D'EQUILIBRE SOCIAL
DE L'HABITAT ET CONSEQUENCES

PRISE EN COMPTE DES ENJEUX LIES AUX DEPLACEMENTS ET AUX
TRANSPORTS

2. Evaluation des rZsultats et effets des politiques de I'nabitat prZcZdentes
I actions rZalisZes et moyens mis en luvre

I bilan des actions rZalisZes au regard des objectifs et leurs effets sur le marchZ d
logement

3- ExposZ des consZquences, en matisre d'habitat, des perspectives de dZveloppeshe
d'amZnagement

I lien SCOT et schZmas de secteurs existant

I sipas de SCOT, prise en compte de |'objectif de mixitZ sociale dans I'habitat en |
avec situation de territoires limitrophes

Source :DOapreQuels criteres pour apprZcier la qualitZ et IOopZrationnalitZ des PLH en Rh™n&#Pas-
Alpes rZgion, RZseau des Agences dOurbanisme de Rh™ne-Alpes, 2010, 80p.




Contenu obligatoire du document dOorientation et du programme dOaction dOun PLH (DZd
nj2005-317 du 4 avril 2005)

Document d'orientation!: principes et objectifs

I pour permettre une offre suffisante, diversifiZe et ZquilibrZe des diffZrents types
logements, dans le respect des objectifs de mixitZ sociale dans I'habitat

I pour rZpondre aux besoins, notamment ceux des personnes mal logZes, dZfavo
ou prZsentant des difficultZs particulisres

I pour guider les politiques d'attribution des logements locatifs sociaux

I en matiere de requalification du parc public et privZ existant, de lutte contre I'habi
indigne et de renouvellement urbain (en particulier actions de rZnovation urbaine

I pour I'adaptation de I'habitat en faveur des personnes %o.gZes et handicapZes
I pour rZpondre aux besoins particuliers de logement des Ztudiants

I prZcisant les secteurs gZographiques et catZgories de logements sur lesquels d&
interventions publiques sont nZcessaires

Programme d'actions pour I'ensemble du territoire et par secteurs gZographiquespr au
moins 6 ans

I objectifs quantifiZs et localisation de I'offre nouvelle de logement et d'hZbergeme
par secteur gZographique + rZpartition prZvisionnelle des logements locatifs soc
nZcessaires pour rZpondre aux objectifs SRU

I liste des principales actions pour envisagZes pour I'amZlioration et la rZhabilitatic
parc de logements publics ou privZs existant et dispositifs opZrationnels auxquel
envisagZ de recourir par secteur gZographique

I description des opZrations de rZnovation urbaine envisagZes en prZcisant les m
de reconstitution de I'offre de logement social liZe ~ ces opZrations

I interventions en matiere fonciere permettant la rZalisation des actions du progran

I incidences de la mise en luvre des actions retenues sur les PLU et cartes comm
par secteur gZographique

I Zvaluation des moyens financiers nZcessaires ~ la mise en luvre des actions et d
catZgories d'intervenant auxquels incombe la rZalisation des actions

I modalitZs de suivi et d'Zvaluation du PLH et conditions de mise en place d'un
dispositif d'observation de I'nabitat (analyse de la conjoncture du marchZ immobi
suivi de la demande de logement locatif social / suivi des Zvolutions constatZes (
parc de logements locatifs sociaux et le parc de logements privZs)

Sources. DOapreQuelscriteres pour apprZcieta qualitZet IQopZrationnalitfesPLH en Rh™ne-AlpeRh™ne-
Alpes rZgion, RZseau des Agences dOurbanisme de Rh™ne-Alpes, 2010, 80p.

2.2.2. Le pilotage des aides ~ la pierre

NouslOavonsu, la dZIZgation deaides "la pierre apporteun outil majeurau servicedes
politiques locales de IOhabitatQJusquOici dZpendantes des dZcisiontOiat,meme
lorsquOelleabondaienties financementde leurs propres apportselles peuvent dZsormais
gZrersouverainemengt dans undigne uniquelOensembldes opZrationsituZes suteur
territoire. Cette facilitZ contribue” renforcer le niveau intercommunal en IQinstituant



explicitement comme instande dZcisions quOimposemiux communessur la base dOune
programmationconcertZeau prZalable dang cadredu PLHIE (Driant, 2009)En effet,via

les conventionsle dZIZgationles dZIZgataires vont disposer dOanmnomiede gestion
accruegr¥océ la pluri-annualitZ Ja fongibilitZ et la modulationCetteterritorialisationde la
gestion desides “la pierrea notamment pouambitionde rapprochele niveau de gestion
avec |Oexpressidies besoinst les conditionsle productioriocales. LOobjectif est Zgalement
de simplifier les procZduréd®. La dZIZgation peudinsi jouerun r™le dOaccZ|Zrateur des
opZrations dOhabitat.

Jean-Claude Driar{f2009) notecependantiuela dZIZgation deaides " lapierreintroduit une
complexitZsupplZmentairé la gZographie dZj" poue moins compositdesacteursuvrant
dansle champde IOhabitat, car ellgorteen son seirun double processus de diffZrenciation
du territoire:

- dOune pargntre les zones couvertgsr un EPCI dZIZgatairg(plut™tes zones
urbaines)et les zones couvertepar un dZpartement dZlZgataire (plu¢€®'tones
rurales ouau contraire lesiZpartementsntZgralementurbain comme enlle-de-
France),

- dQautre pargntreles territoiresos la compZtence estZIZguZet les territoiresoe
IOEtat demeure ma’tre du jeu.

La dZIZgation desides " lapierre constitueun nouveaulevier pour les politiques
intercommunalesle IOhabitamotammentar ellepermetaux dZIZgataires dge positionner
progressivement !€n donneurs dOordie (Rapport de<lsves de IOENA, 2005). Les
dZlZgatairese retrouventen capacitdle dZlivreriOagrZmerdes opZrations degement
social au nom delOEtatCet agrZment est assodiOuneapacitZdOinfluence financiere
majeurepour les futurs dZlZgataires, puisquOil dZclenche pesiorganismes dOHLM
IOZligibilitZ aux prsts rZglementZs de la Caisse des dZp™ts et consignations, aursdéventio
IOEtat, aux tauZduits deTVA et aux exonZrationde taxe foncieres (bref,” ce qui leur
permet dOexisterRes lors, lesdZIZgataires gagnetda possibilitZ de pouvoiimposer
certaines conditions aux bailleurs sociaux.

La schZzmai-dessous illustre les modalitde rZpartition deaides ~ lapierre sousle mode
avant/apres la dzlZgation.

23 | BagglomZratiodZ|Zgataireaccorde en meme temps les aidis|OEtat et cellede IDEPCICe qui doit
permettreaux organismes dOHLM de bZnZficier dOun dZlai raccourci@instructiorde leur dossieret la
dZlivrance des financements (gr¥%oce " la mutualisation des financements et ifdacd##/paogrammations).



SchZma ni1 :R™le de IOEtat et des collectivitZs territoriales avant et apres la dZIZgat
des aides “ la pierre (2004)

Sourcé: Cordier M.




Ainsi, avec ladZIZgation desides " lapierre, les EPClgagnentla possibilitZ dese
positionnercomme les interlocuteummivilZgiZs des organismes dOHld¥sevoientconfier,
sOils le souhaitent, une t%oche jusquOici rZservZe aux services dZconcentrZs de |OEtat.

Cependant, dOune péatprise de dZIZgation par &PClest conditionnZe dait quecelui-ci
ait un PLH opZrant, dOautre paetpilotage desides “la pierre reste un outtres technique.
LOactepolitique, notamment par rappoaiux communesrestele Programmelocal de
|Ohabitat.

2.2.3. LOarticulationdes PLH et des PLU!: illustration du caractere nZgociZ des
politiques de IOhabitat entre les EPCI et leurs communes-membres

Sile PLH est emuelquesortela QclZ devoztdE des politiqueBitercommunalede |Ohabitat,
samise enluvre est largement conditionnZ=r le droit de|Ourbanisme. LOurbanisae
naturellement uneterfZrencesur la politique dulogementpuisquQil visé rZgirles modes
dOoccupation desls. Il y a donc unmZcanismedQinterdZpendaneatre logement et
urbanismé dOune pates documents dOurbanisme doivent preedreompte laolitique de

|IOhabitag dOautre paria politique delOhabitat est conditionng@r les documents

dOurbanisme.

Or, IQarticulation entre les documents dOurbanisme et dOhabitat reste difficile puisque

- le PLH estun documenintercommunal, incitatifqui fixe desactions = mettre en
luvre par les communes,

- le Planlocal dOurbanisme (PLWstun document dOurbanisme rZglementaire qui
instauredes reglesmpZrativesen matiere dOurbanismsur un territoire, laplupart du
temps communalsauf dande casdes CommunautZs urbaines qui satihaitZ se
doter dOun PLU intercommunal).

LOarticulatiordu PLH avecle PLU, estdonc nZcessaire pour qaelui-ci aitune portZe
effective. Mais elle ne va pas dsoit, elle implique un effort dOarticulatioentreles deux

documents pales acteurs locauxin dialogueentre IOEPCI sescommunes-membrgsour

rendre les deux documents compatibles et cohZrents entre eux.



Tableau nj!4 : La difficile articulation des PLH et des PLU

Le Programme local de Le Plan local de
|Ohabitat (PLH) |Ourbanisme (PLU)
CompZtence associZe " Habitat Urbanisme
I©Zlaboration du document
Territoire concernZ Document intercommunal Document communal

(Document intercommuna
dans le cas de certaines
CommunautZs urbaines

Statut Document dDorientation et Document d®urbanisme
programmation rZglementaire opposable al
tiers
Caractere Incitatif Contraignant,

instaure des regles
impZratives sur le territoirg

Sourcé: Cordier M.

La loi SRU indique que le Planlocal de IOurbanismeoit stre renducompatible avec le
Programmdocal deOhabitdt’. LOarticulationles deux documents restependantlifficile ~
rZaliserDOabordeur durZe dOapplication respective diffiviais surtoutjuridiquement, la
compatibilitZnOest pasnonymede conformitZ absoluelElle laissedonc une grandenarge
dDapprZciation auZdiles locaux etpar consZquentune grande place aux diffZrentes
(Quilichini, 2006, p.57).

Le IZgislateur a ensuite cherchZ " impulsee meilleur articulationdes deux documents.
circulairenj2006-12 du 17 fZvrier 2006 rappeleer™le déOEtapour favoriserda priseen
comptedes besoingn logementansles documents dOurbanismela loi ENL asouhaitZ

214 Sj le PLU est approuvZ avant RLH et quOil prZsente des dispositiommpatibles avec cgernier,il doit
stre modifiZ dans un dZlai de trois ans.

25 Extrait de la circulaire2006-12UHC/PA3 du 17fZvrier 2006, objet R™le d&Etapourfavoriser
la priseen comptedes besoingn logementlansles documents dOurbanidie]LesPLH ontvocation”
dZclinerle programme dOactions psaecteursgZographiquest ~ prZciser les incidencesle ce programme
dOactionsur les PLU.LesPLU doiventetre compatiblesavecles PLH(article L.123-1du codede IOurbanisme).
LorsquOuPLH estapprouvZ apredOapprobationlOurPLU, le PLUdoit stre misen compatibilitZansle dZlai
de 3 andixZ par la loi. Le rapportde compatibilitZ impliqueguQil nOy ait pas dOoppostiure lesdocuments,
cOest-"-dirgquele PLU ne doit pasempscher lamiseen luvre du PLH. Enpratique,il est nZcessaire quke
PLU favorise explicitement leZalisationdes objectifs diPLH. Dans les secteursoe |Qapplicatiordes PLH
serait remiseen question dufait de IOabsencede compatibilitZdOun ou plusieuBLU, vousrecourrezaux
dispositions ddQarticleL.123-14du codede IOurbanismeui vousautorisent ~voussubstituer” la commune
pour procZder Ta rZvisionou "~ la modificationdu document. (ENousporterez une attention particuliere aux
PLU qui vous paraissentfaire obstacle, autravers de leur reglement,” IQimplantatiorde logements et
spZcialementle logementssociaux.Votre attention est appelZetout particulierement sur les dispositions de
IQarticlel.121-1du codede IOurbanismeui imposentaux PLU de prZvoirles capacitZsle construction etle
rZhabilitation suffisantepour rZpondreaux besoinsen logementsll sOagitpour les collectivitZsdOune
obligation dontle nonrespectpourrait Cin fine E «tre sanctionnzar le jugeadministratif. Cela doisetraduire



faciliter I0adaptatiordes documents dOurbanisemex objectifs fixZsen matisre de
logement'®. Et la loi Molle (2009)a renforcZlQarticulatiomles deux documents abaissant
le dZlai demise en comptabilitZdes PLU avecles PLH ~ un an et enstipulant plus
formellement que les PLU intercommunaux doivent intZgrer les dispositions des PLH.

Il nOen reste pasoins que|Oarticulatiorde cesdeux documenta ZtZun exercicedifficile
pourles intercommunalitZgurantla premisre dZcennie desinZef000 (voirinfra) etquece

se situebien I” un frein majeur ~ la mise erluvre des orientationg€ommunautaires en
matiere dOhabitat.es communesyia leur PLU, conserventin levier essentiebour entraver
les orientations prisegollectivement awniveau intercommunal,notamment quant la
constructionde logementssociaux: QSiles communautZisrbaines, dOagglomZratiende
communeslZcident actuellement des orientationdalpolitique dulogement, ceOest pde
casdu droit dessols,qui est encorgyZrZ pailes commune®e fait, la gouvernance nOest pas
encoreoptimale.Ainsi, les intercommunalitZs Zlaboreies programmetcauxde [Ohabitat
(PLH), qui dZtermineries besoins degerritoires ou lesmoyenglOaide Ta constructionLes
planslocauxdOurbanisme (PLWedoivent daespectede PLH sousdeux ansmaisunefois
ZlaborZsiansles villes et villages, ilsonttrop souventraduitsavec dewisions communales.
Ce qui a parfois pour consZquence IQinadZquation entre le PLH et IOensemble Eés PLU.

3. Des politiques fortement sensibles au niveau local

La mise enluvre des politiques dZfinies dates cadredu Programmeocal de IOhabitat
dZpendainsi Ztroitementle la bonne volontZ demaires.Ces derniersontnaturellement
enclins ~ se positionner par rappoft des problZmatiquespZcifiquementocalessur un
registre ddZgitimitZpropre.Afin de mieux comprendre cgui sejoue derriere IOinjonctiori

la coopZratiorintercommunalelansle champde IOhabitat, ihousimporte icidOessayer de
prZcisete poids des reprZsentatidtig3.1.) et desintZrets (3.2.) qui peuveninflZchir surle
degrZ dOadhZsion des communes aux orientations communautaires en matiere dOhabitat.

par [Oouverturé 1Qurbanisatiorde surfaces suffisantes maisissi parlOadoptiorde regles de gestion des
densitZs (COStaille minimale des parcellesconstructibles, etc.)des formes urbaines (hauteurs des
constructionsgtc.) etde regles techniquesadaptZes quiendentpossiblela constructionde logementsen
nombre suffisani

218 | e |ZgislateuprZvoit quda communedoit procZdeau plustard trois ans apres |[Oapprobatwmnla rZvision
du PLU " un dZbatau sein du conseil municipakur les rZsultatsau regard dela satisfactiondes besoingn
logement.

27 AnaesPaulay,JPour une vision globale des problZmatiquedogiementE, Les cahiersde la compZtitivitZ
spZcial IntercommunalitZsupplZment du journal Le Monde, paru Yeottobre 2009.

218 Nous dZfinissonde conceptde QreprZsentatiorsocialéE avec Jodelet QLe conceptde reprZsentation
socialedZsigne unéorme de connaissancepZcifique)e savoir de senscommungdontles contenusnanifestent
l'opZrationde processus gZnZratésfonctionnelssocialement marquZBlus largement, ilZsigne unéormede
pensZesociale. Les reprZsentations sociales sdes modalitZsde pensZe pratique orientZesrs la
communication, la comprZhension etatrisede I'environnemensocial, matZriekt idZal. En tanguetelles,
ellesprZsentent desaracteresspZcifiquesau plan dd'organisationdescontenusdes opZrationsnentaleset de
la logique.Le marquage socialescontenusou des processus deprZsentatiorest™ rZfZreraux conditions et
aux contexteslanslesquels Zmergent lesprZsentationsaux communicationgar lesquelles elles circulenaux
fonctions qu'elles servent dans l'interaction avec le monde et les Eutleslelet, 1984).



3.1. Le poids desreprZsentations dans IOacceptabilitZdes orientations en matiere
dOhabitat

ClCommetoute activitZ sociale, la conduite des politiques publiques
sOexerce traversun systemede reprZsentations(E) Touteaction sociale

impliqguedonc une opZration d#Zfinitionsocialedela rZalitZ,qui est™ la
fois constitutivede IQacteusocial et prZdZtermindargementsa ligne de
conduitéE (Jobert, 1992)

La baseZlectorale constituZear les administrZsdescommunesnOest pas quOwsimple
Qressourck qui permet dOaccZdlé fonction dOZIElle est ZgalemeninecontrainteQqui
limite le champ de |OZlectoralememnpossibléE (Garraud, 1994)A ce titre, les Zlus
communauxsontparfoistentZsde relayetes rZticencesuscitZesiu seindOune partie da
population, par les orientations politiques vZhiculZes par le PLH.

ParticulisrementprZsente danies territoiresoe la propriZtZconstitueune valeurculturelle

forte, IQinclinaisolesmZnages efaveur dulogement individueteprZsentainsiun obstacle
sZrieux la rZalisation dOurertainnombre dOobjectifda rZduction déOZtalementrbain, la

rZgulationdes opZrations detissemenpavillonnaire la densification degonesb%oties.Les

rZsistances occasionnZes parrZalisation dOopZratioes habitat collectif peuvent
sOapparentelanscertaines communeB les communesle la deuxisme couronne ete la

frange urbaineen particulier - ~ un rejet ddOurbanisatiorCe rejet peuttre tout” la fois

|OexpressiodOurattachement ~ IQidentitdrale et ~ la typologie architecturaldescentre-
bourgs (craintes vis-"-vis dOun risque de dZgradaticadtede vie), dOun rZflexealthusien
face” I0importatiorde nouveauxnodesde vie ou dOurm)prZhensmn engendrpar les

profils et les comportements supposZs des nouveaux arrivantsg

DOunenaniere gZnZraleces crainte®nt cependant tendancese cristallisersur le parc de
logementssociaux(pris dans ursenslargd: HLM de droitcommun, mais auss$oyers de
travailleurs migrantsrZsidencesociales,etc.). LOaspiratiodes populationgocales ~ la
tranquillitZ et ~ IQentre-ssuscitedans urcertainnombre decommunesies rZserves plus ou
moins explicites ~ I0Zganks opZrations deonstructionneuve.MalgrZ une conception
franeaise dulogementsocialdavantage universaliste (legementsocial estdestinZ™ tous
ceuxqui enont besoin) queZsiduelle (ldogementsocial estdestinZaux plus pauvres)le
secteurocatif social continuede vZhiculer des reprZsentations globalement nZgdikes,
aux populations quOdst censZ accueillir. Le logemdftM (et sesdZrivZs)susciteainsi
rZgulisremente rejet des populationiscales.Rejet dontes Zlus locaugefont - par nature
pourrait-on dire - les relais.

La mZcanique eselativementsimpld: QLe refusdOuneommunelu nord-ouest dGrand
Lyonde laisser construiredeslogementsociaux, malgrfes obligationsimposZepar la loi
SRU (article 55kt le faitquele Programme locatle IOhabitatinsi quele PlandOurbanisme
dela communautZirbaineen prZvoientsur sonterritoire, ne sOexpliqupas pour prendre un
exemplepar la seuleattitude deson maire, mais surtoyiar la dZpendance deettedernisre

" sonpropre conseilmunicipalet au-del” ~ sesZlecteurt les unset lesautres ayanen la
matiere une opinion tres tranchZeplut™t I0amende que les MEKBoino, 2009, p.69).

Ce phZnomene, queertainsnomment @yndromeNIMBY IED @Notin mybackYardE?*, se
vZrifie rZgulisrementLes opposants la constructionde nouvelles opZrations tements

29| a QthZoriéE dZcritesousle termede @syndromeNIMBY IE estsimplée: IQimplantatiomle tout Zquipement
collectif crZedes nuisances poles riverains proches dZquipement alogsiOils nO¢inent pas dOavantages



a fortiori sociauxD peuvenavoir un intZrst direct et rationnel” sOopposetu projet: les
propriZtairesraignentune dZprZciation deursbiens,et lesriverains une dZgradation tir
environnemenproche.Mais ils peuventZgalement avoiune Qattitude derejet presque
pathologique parce quOdarestimentesrisquesde nuisances (voires imaginenpurement
et simplementquQils auront Subir du fait de IOimplantatiorde tel ou tel projet, tout en
nZgligeant les bZnZfices collectifs qui en rZsult&hbbert, 1998, p.72).

LesreprZsentationsssociZes aukffZrentescatZgoriesle logementget de publics quory
projette)sontalorsparticulisrement prZgnantekes populationdocalespeuventainsi tout™

la fois solliciter leurs Zlufaceau manquele logements accessibles et en adZquation ~ leurs
besoinset dansle meme tempsOopposeadicalement la constructiondOune opZration de
logementssociauxdansleur environnement immZdiaflLe syndrom&IMBY dessine dorla
figure dOun opposant Ia fois rationnel-utilitariste et irrationnel-pathologique; la fois
capablede faire un calcul rationnel de sesgainset perteset, enmemetemps, incapablde
fonder ce calcul sur des bases rationnefie@obert, 1998, p.72).

Il ne sOagipasici de tomberdansle pisge dela thZorieNIMBYIE (piege notammenhis en
avantpar Arthur Jobert), qui consisterait = enfermdes habitants/riverains dans une figure
dOopposaittout projet dOintZret publiet ~ IQuniqueeprZsentation destZrsts particuliers,
en opposition” uneactionpublique qui reprZsenteradgille, forcement QOintZrst gZnZ1&l.
Cependant, i restenZanmoins quOempiriquemetiaqueQaffairelE dOamZnageménet
plus particulisrementa constructiorde logementssociaux,(lest faiteaussi deconfrontations
dOintZrets dits!@articulierdE (rivalitZsentre ZlusprZsence deZsidencesrincipales ou
secondaires de notables en tel ou tel point du territoire concernZE¢ttopert, 1998).

Il ne sOagipas non plus dOoppokEscommunes deursZlus(enlesassociantiniquement

la dZfense demtZrets particulierset aurejet systZmatiquele tout projet susceptiblede
bouleversetOentre-soi) ~ I0Zchelon intercommunabaexZcutif(qui a contrario seferait
systZmatiquementZfenseur dia solidaritZterritoriale etdela mixitZsociale). DOurart, ce
seraitune visionextremementnasve delOactiorpublique locale. DOautreart, toutes les
communesnOont™ IO0Zvidencepas les memes dispositions faceaux orientations
communautaires en matieOhabitat. Cependant, foestde constaterue la question du
logement place rZgulisrement les communes en situation de concurrence les unes vis-"-vis des
autre$: Qne visent-ellespas avanttout ~ qualifier socialementeurs communeslansle
systemegZnZral deconcurrence entre villes, tout ese protZgeant dOune arrivZe de
populations pauvres ofitrangeresdontla prZsencest jugZe coZteusau perturbatricé?!E
(Ballain, 2005, p.139).

Ainsi, bien quece soit fortementmis avantparles acteurs lorsque cOest le caiileuele
PLH soitvotZ” I0OunanimitZ agein du conseil communautairpar IOensembldes Zlus

directs. Ceux-caurontdonc pour rZaction!i@aturelléE et QZgoestiE de refusele projetetde rZclamer quGie

fasseailleurs. QNot in My Back YardE signifie Qpas dansnon jardinE et, implicitementQdansle jardin du

voisin si celavousarrangé¢E. A [Qorigine, cett€lthZoriéE et acronymivient desEtats-Unisoe les professionnels
de IOamZnagement multiplietetpuisla fin desannZesl970ce typede raccourci pour dZcrilles oppositions
auxquels ilsseconfrontent NIMEY (Not unMy Electoral Yard ou Yeal), BANANA (Build AbsolutelyNothing

AnywhereNear Anyong, LULU (Locally Unwanted Land U3eCAVE (Citizen Against Virtually Everything

NODAM (No developmenmfter Ming), etc. La liste desabrZviations edbngue, maigllesont toutespour point
communde dZsigner des phZnomenes dOopposiyisiZmatiqueEn Europe, le termeonna”tun certainsucces
depuisle dZbut desinnZed990,tant chez leprofessionnels quehez les chercheur§lLes premiersy trouvent
un mot pour dire leur QcriseE tandis que les seconds bien quesouventcritiques, y trouvenune notion
transversale susceptible de dZcrire des phZnomenes ressentis comme nBuJebext, 1998, p.71-72).



communauxne signifie pas,” 10Zvidencequil yait systZmatiquemer@unanimitZ sur
IOhabitdE pourchacundOentreux?®. Parexemple peuapresquele PLH du GrandLyon ait
ZtZvotZ, unarticle du Progres indiquequesi les Zlusdu conseil municipatlela communede
Champagneu Mont dOG# ont validZ™ IOunanimitZ I®LH QgZrZ pare Grand LyorE, ils
ont cependant touglestimZque la barre des 20% dOhabitatcaractsre social serait
impossible ~ atteindré= dans les dZlais impaftfs

Cecourt article illustrebienles diverses rZactions qu@orpeut rZgulierement observehez
les Zlus locaux face ~ la construction du logement docial

- |Oassimilatiordes logementsHLM ~ des @ours ou des barr#s qui viendraient
QdZsZquilibréE la QtranquillitZE dela communé un desZlussouligneainsi le
Qhiatusentreles besoinset les conditionsdOun bon urbanism®@n ne peut pas nous
obliger de construire une tour et ~ dZstructurer la vie de lalldEZ

- la suspicionqui voudrait qudes logementsociauxexistantsservent” loger ceuxqui
nOen ont pas rZellement bes@il fautdemander aukamilles en logementciaux
leurs revenus, comme on le fait pour le restaurant scolire

- le dZsir des Zlus de satisfaire en prioritZ leurs Zlect€dasjointe aux affaires sociales
de la communedZclareainsi quOil faudrait quées logement]construits sur
Champagne profitent dOabord aux Champégois

- etdansle meme temps, la consciencpie les jeunes mZnagegtisZs pates Zlus
locaux,peuventrouver ~seloger (et peut-etre de plusnplus)auseindu parclocatif
social. LOinterventiomlu maire de la commune illustre cetterZoccupation Qcette
mixitZ quOon nousnpose,par certains c™tZs, je $ouhaite.ll y a trois ans, nous
avonsfermZune classe,rouverte aujourdOhuill nousfaut plus dejeunessepour
empecher la population de Champagne de balgser

A 10inverse, certaines catZgodesogementsou uncertain typedOactioren direction du
logement)rencontrent dOumaaniere gZnZrale urfchoplus favorableaupres des Zlus
communaux etlesacteursde IOhabitatll nous sembleque cOesprincipalemente caspour
deux composantesle la politique dulogement |Qaide ~ |Qaccession ~“geopriZtZet le
dZveloppement des normes environnementales.

LOidZatle la propriZtZ poutous est trerZsent dankes reprZsentationsocialeset revient
rZgulierement danse discours politique QJe souhaiteque tous les Franeaispuissent
accZder “la propriZtZ.La propriZtZ ,cOest lgarantie ducivisme,desrelationsde voisinage
pacifiZes, dOoccupantssponsabilisZsCOestneme la garantie dOuneZelle mixitZ. La
propriZtZ cOest towimplemente reve detoutes les familleparce quOellest lapremisre des
sZcuritZ€E (discours de Nicolas Sarkozy - 11 dZcembre 2007).

20 Tjtre dOun article du Moniteur du 09//03/07 intituGrgnd Lyon, unanimitZ sur |IOhabiat

22 Cettecommune estine decelle leplus couramment citZpar les acteursencontrZgle la scene de IOhabitat
lyonnaisepour illustrer le casdes communesdites CSRUE ou @ZfractaireE aux orientations duPLH,
principalement en raison de rZsistances " la construction de logements sociaux.

222 Jaouen Laurent I conseil municipal critique les 20% de logements sotibe Progres, 15/06/06.



EncadrZ nijl3 : Les postulats fondateurs du lien entre mixitZ sociale et statut dOoccupation

Certes, Qes mZnagepauvressontune sourcede dZpensesupplZmentairepour les commune
(aidesfinancieres distribuZes paites centres communauttOaidesociale,Zquipements collectif
investissementdansle cadrede la politique dela Ville), commepour les dZpartements (RM
action sociale),alors que beaucoup dOengtexsontexonZrZsle la taxedOhabitation (parfois plt
de 50% desnZnagesabitantla commune) equeles logementsociauxne rapportentquetrss peu
detaxe fonciereaux mairiedE (Subra, 2006). Cependal@dacceptatiode la mixitZ socialeretenue
" la fois parles injonctionsnationales (article 55 da loi SRU, PNRUE) et par |Qactiorpublique
locale notammentia les PLH qui @se place danda logique selonlaquelle lastructure socialg
dOunterritoire serait corrZlZe” la rZpartition dans ce territoire, des types etstatuts des
logementtE (Driant, LelZvrier, 2006), nOest que partiellement vZrifiZe dans les faits.

Jean-Claud®riant et Christine LelZvrier (2006) montrentnotamment, quOeffet, le peuplemen
du parcsocialest marquzar unesurreprZsentatiodesmZnages appartenant agxatre premier
dZciles dda rZpartitionalors que les propriZtairessont majoritairementprZsents parmies trois
dZcilesles plus ZlevZs. En effet, Zgalement, en teroeestructurefamiliale, la propriZtZ occupan
estdavantagesusceptibledOaccueillir desouples ayantlesenfantsquandla locationprivZelOes
davantage pour des personnes qui vieentleset descouplessansenfants. Leparcsocialquant™
lui sembleavoir une rZpartition plus proche ¢k moyenne, avec cependante surreprZsentatiq
des famillesmonoparentalesEnfin, entermesd®%.ge, on nétédZvidencen clivage entrela
location(57% desnZnagesle moinsde 40ans) et lgpropriZtZ (83% demZnagesle plus de 4@ns
en 2006). @Ces rZsultatsindiquent quunestructure de parc delogementau sein de laquelle
figureraientdans des proportionglentiques les troiprincipaux statutsd®occupation produira
unestructure socialé peu pres ZquilibrZe en termesde niveau deevenu,de structurefamiliale ou
dO%od&s(Driant, LelZvrier, 2006).

Les deuxauteurs montrenque la corrZlation catZgorige logements/catZgoride mZnagesiOes
passystZmatiquemeraussisimple. lls invitent ~ la nuance notamment par uapprocheplus fine
du statutdOoccupation desZnages ayant lgsus bas revenus (autrement ks mZnageslits
CpauvretE) et vivant dans uneagglomZrationde plus de 50 000 habitahtsansque cela
contredise leslonnZes prZcZdentds, mettent en Zvidenague (tesmZnages sormirZsents dan
tous lesstatutsdOoccupatioat que le parc social ne loge quOun grotiers dOentreuXE (Driant,
LelZvrier, 2006).

LOassimilatiosouventfaite, parles populationscommepar leurs Zlus, entrpauvretZet logemen
socialne corresponddonc pas unerZalitZqui serZvsle stre bien pluscomplexe et moinbinaire.
Les deux auteursmontrentpar exempleque le parc HLM est bien celui qui loge laplus forte
proportion de PauvretE, mais que cesderniers ne reprZsentent que 20% du peuplement d{
locatif social,contre18% pourle secteumprivZ et 29% poures statutsminoritaires(logement titre
gratuit, location en meublZous-locationE). Ainsiune proportion non nZgligeable du phrcatif
privZ joue un r™le de!@arc social de faitE. De meme, le statutde propriZtZ ne prZserve |
toujoursde la prZsence denZnages cumulamtes difficultZssocialeset Zconomiques, comme
montrent les nombreux exemples de copropriZtZs dZgradZes.

Les acteursde IOhabitat(bailleurs, promoteursE)et les Zlus locauxcommunaux et
intercommunauxyZhiculentcesreprZsentations daiesur fason dOapprZhendes tensionsur les
marchZs locaux de IOhabitat, et les solutions quOils dZterminent «tre en capacitZ dOy appori




3.2. Lepoids desenjeux institutionnels dansla rZceptiondes politiquesintercommunales
de IOhabitat par les communes

Il seraitcependant caricaturale rZduireles motivationsdes Zlus communauxiansleur
ensemble ‘unelogique centrZsurla prZservation d&entre-soplus oumoinsfondZessur
les diffZrentescatZgoriegle logements Au-del” la rZception plus omoins favorable des
orientationsintercommunalegn matiere dOhabitales communespersoivent Zgalementa
montZeenresponsabilitZ d&Zchelon intercommureai matiere dOhabitan fonction deleur
propre positionnement institutionnel dans le champ du logement.

3.2.1. Le maintiendes prZrogativescommunalesau nom dOunéogique de proximitZ et
de services rendus aux habitants

Pluslargement, les Zlusonten effet attachZsfaire la preuve ddeur capacitZ ~ Zlaboreles
politiquesauplus pres desspirations etles besoins des populatidosales, et ~ incarnaeune
mZdiationefficiente entre celles-ci é¢ur environnement extZrieuta tendancelesZlus”
dZfendrdes intZretsde leurs ZlecteursOobservguel quesoit le mandatreprZsentatifinais
cetterelation de proximit2st logiquemenplus prononcZau niveau duterritoire, QI" oe les
Zlustirent lesressourcesesplus durables pouse mainteniau pouvoir (rZseaux dgientele,
fidZlitZspartisanes soutiensfinanciers, liensavecla pressegtc.)E (Nay, 2003)Ainsi, Qen
matiere dDamZnagemelat dZcentralisation operenoinscommeun transfertde compZtences
ou deressources matZriellesue commeun glissement degssources symboliquesrs les
acteurs locaux. Symboliquementles Zlus locauxsont persus commeresponsablesie
IOensembldes affaires déeur territoirelE (Jobert, 1998En dOautreermes plusOZchelle
locale gagneen responsabilitZzur une politiquesectorielle,plus les Zlus locaux auront
tendance " se faire le relais des aspirations de leurs administrZs concernant laidite.poli

AnimZspar unestratZgiedOaffichage politique permanerts Zlus communaux aspirent
logiquement ~ ma’triser les levied®intervention doies effetssontles plus perceptiblest
lisibles pour leurs administrZsCe quiles conduitparfois ~ sOopposeau processus
dOintZgratiomommunautaireDe ce point de vue,|Oambition intercommunabie faire
Zmergeun Qbiencommun territoridE surlesquestions dOhabitat budie moins autargurla
nZcessitZ poues mairesie renforceen permanencéefficacitféle leur mandatquesurles
rZservesalimentZesar le poids des reprZsentations. Ceattceptiondes politiques de
IOhabitat, comme instrumerermettant de resserrir lien avec les administrZs, est encore
plus prZgnante dare casdescompZtencesusceptiblesie servir directementes intZrsts
directs de<lus,telles queles politiques de peuplemenkevier essentieddansle dosage du
profil socioZconomique des populations locales et la prZservation des Zquilibres Zlectoraux.

Le logementrestele levier essentiel ~ lalisposition desZlus communauyour tenterde
ma’triser lepeuplement ddeur commune(et in fine sOassurde renouvellement oua
stabilisationde leur baseZlectorale).Cet effet sOobservdansles deux seng: certaines
communes tentemte prZserveleur territoiredes populations quOelkssimilent au logement
HLM et refusent dese soumettré [Qarticle55 dela loi SRU; dOautresiu contraire, alors
quOelles ont dZj” deaux de logementssociauxavoisinant less0 ou 70%,souhaitent
continuer "~ agrandir leuparclocatif social,audZtriment dOune politique de rZZquilibrage des
territoires (cOest pagxemple le casle la communede Villeurbanne suiOagglomZration



lyonnaise) COesfgalementlansce sens quecertainegpratiquescommunalesie gestion des
attributions de logement sociaux peuvent parfois sOapparenter ~ du clientZlisme politique.

Les communes tendent Zgalement ~ consedesrprZrogativeisnportantesdansle domaine
de la politique dela Ville et des projets de renouvellement urbadetteprZvalence rZsulte
dOabord du renforcement rZcentigéfgislateudu r'™le demairesdans plusieurs dispositifs
partenariaux déa politique dela Ville!: opZrations deZnovationsirbainesget zonegranches
urbaines (ZFU) (Zitouni, 2006Elle dZpendensuitede facteurspZcifiguemeniocaux.A ce
titre, elle estplus oumoinsprononcZeselonles configurationgerritorialeset la manieredont
secombineun certainnombre de parametres dansacunedOelldsla gZographidocale du
parc delogementssociauxconstruitdansles annZe4950-1960)e degrZ dematuritZde la
coopZration intercommunale @t partenariaavec lesbailleurssociaux,la tonalitZde la
culture politique territoriale, ledegrZ dOattachement desnmunes auxesponsabilitZs
quOelles ont dZveloppZes prZalablemé&ntmontZe erresponsabilitZ déOEPCldansle
domaine de IOhabitat, etc.

Ainsi, ~ I0Zvidence, keoopZratiorintercommunalen matiere dOhabitat ne va pas sis. Et
IOhabitapeutmeme «tre Qun facteuraggravante (Quilichini, 2006, p. 24) poua dZfinition
des pZrimetresntercommunaule choix de rejoindreou nonlQintercommunalitdour une
commune) :Qil exacerbe les tensions, lewalitZs entre les communesrbaineset les
communesurales. Cette oppositiorse retrouveZgalement entre les villes centres et les
communegpZriurbainesJes mairesdescommunesZsidentiellehZsitant “sOengageatans
une logique de solidaritZ ~ I0Zchelle intercommuBg@uilichini, 2006, p. 24).

3.2.2. Le cas particulier des Villes-centres

Enregle gZnZraleles interventionslesVilles-centre&® convergentansles grandedignes
avecles orientations des politiquéatercommunalesle IOhabitatCette proximitZ nOest pas
Ztonnante esoil: unelargepart desZlus est commune awaeux niveaux dOactien, ~ bien
desZgards, lgpouvoir dOagglomZratie®affirmesn lien avec leproblZmatiques dories
secteurscentrauxsont porteurs, offranf ces derniers un droit de regasiirles modalitZs
dOurbanisation desnespZriphZriquesLe besoin dese prZserver demargesdOautonomie
dansla mise enluvre des politiquedocalesde IOhabitat est cependguatentcheznombre
dOZluzommunaux. ErndZpit dOuneommunautZdOenjeunanifeste avec les instances
communautairesur le fond, le pouvoir local peine” de dessaisir devierspersuscomme
formant des ZIZments essentiels de sa capacitZ politique en propre.

Cette difficultZest logiquemenplus grande danges Villes-centre,dont IQimplication
anciennesur les questions dOhabitatcontribuZ ~ inscrire cdomaine dOaction publiqaa
bonne place dans les panoplies dDaides et de services fournis ~ la populationtiéedfain
niveau dOimplicatiaflevZde ces communesZpondavant tout “une nZcessitZociale. DOune
part,lesVilles-centreont une propensionconcentrer lesituations socialeles plus difficiles
et lesplus complexes.Ce quiles conduit logiqguement fecherchelda mise eniuvre de
rZponsesidaptZes et ciblZe3Dautr@art, la prZservation dOupapacitZdOactiomutonome
des Villes-centredansle domaine delOhabitatenvoie Zgalement “des motifs dOordre

22 e termede QVille-centrdE vaut uniquement dare casdesagglomZrationglu type de cellesque nous
Ztudions desintercommunalitZsonstituZes autowtOune grande ville historidsetrouvantQen rZgiotE (Lyon
pour le GrandLyon, Dunkerquepour la CommunautZ urbaine dgunkerque, MarseilleBordeaux owDijonE).
Cetermene pourrait pastre appliquZ " toutes les intercommunalitisla rZgion lle-de-France paxemple 0e
la notion de centralitZ differe de celle prZsente sur le reste du territoire.



politique. IlimportedOabord poues ZlusdOstraédentifiZssur les politiques quisonten prise
directeavec leprZoccupations quotidiennes ldars administrZs. LeolontZ de pesesurles
structuregle pilotageet dOanimatiomises erplace dange champdela politique dela ville B
voire dOeronserver la ma’trise exclusivi@nscertains ca et le dZveloppement de
dispositifs decommunicatiorsurles politiquesmunicipalessOinscrivergleinement daneette
stratZgiede renforcement dlien tissZ avec les administrZs. Idispositifs decoordination
mis enplace dande cadrede la politique dela ville reprZsententOarchZtypee ces
Qmultiplesinstances localede proximitZesponsablesela concertationou dela gestion de
projets publicsterritorialisZdE queles mairessOemploieritinvestir enprioritZ auvu des
multiplesressources quQelles receletdurs yeux: QCOesén cherchant pZnZtrer danges
organismes/ariZsoe senZgocient directemenmes projets contractualisZs intZressant leur
circonscription que les Zlus peuvent ainsi @ZfendréE aumieux les intZretsde leurs
administrZsEet in finesOauto-imputdes rZalisationsentreprisessur le territoirelE (Nay,
2003).

LOhabitasembleainsi constituetin domaine propicelOaffirmatiordOuneadershippolitique
dansle jeu intercommunalinsi les Villes-centreont visiblement pouambitionde se situer
" |Oavant-gardees politiquedocalesde IOhabitaet de jouerun r™|e pionniesur un certain
nombre de problZmatiqueBansce cas, lavolontZ @le conserver leuautonomi¢E coexiste
avec celleQdOZlargiteur influencéE (Nay, 2003)A cetitre, lesVilles-centreont souventun
tempsdOavance dates dZveloppement dOinitiatives qui peuatdr jusqud™ acquZtine
valeur dOexemplaritZ pderestant déOagglomZratitinancementle politiquesnnovantes
IOZchelle communautaire, renforcement de |Qarticulation entre le PLH et IOacpesidesol
constructeurs, investissement de nouvelles thZmatiques, etc.

La propension deesVilles-centre™ dZvelopper des politiquepZcifiquepeut Zgalement
avoir pour effet de les identifierdans un r'™le de prise chargales @angles-morté laissZs
par les politiguescommunautaires, justifianpar|-meme le principe desubsidiaritZyui les

fonde " vouloir conserver un certain nombre de prZrogatives.

Les Villes-centreentretiennent Zgalemedes relationspZcifiquesavec lesopZrateurs qui
sontimplantZssur leurs territoiresou quiaspirent ~ [Oetre. LOacaes promoteurs privZsi
foncier est ainsisoumis” un ensemblede regles destinZes orienter une partie deeur
production. Ces/illes-centreont Zgalement tendance " traduire les liens Ztrgit®elles
entretiennent avec certaimsilleurs sociauxpar desaidesspZcifiques subventionsdes
opZrations deconstructio, acces prZfZrentielau foncier, etc. De telles pratiques
sOexpliquertutantparlOexistencee liens historiquesavec lesrganismesoncernZsjue par
la volontZmunicipalede prZserver des relations privilZgidescdes gros bailleursociaux,
et par le souhaitde favoriserles bailleurs dontles Zlus sont en mesuredOorienter plus
facilement les politiques dOattribution.

4. Des politiques localdsdiversitZs des configurations territoriales en matiere dOhabitat

Avant de clore ce chapitre, ihousimportede soulignerla diversitZ desontextes locauxet
intercommunaux) en matierde politique déOhabitatpotammentfin de pouvoircomprendre
nos deux terrains dOZtude au regard du paysage gZnZral des politiques de IOhabitat.

A chaque territoire, sa politique locale de IOhabitat

24| ors dela dZlibZration déQintZret communautaire, les communes-menmdwedrandLyon ont massivement
choisi de conserver la possibilitZ de financer les opZrations de logements socianfgyoir



Qll existe ermatiere dOhabitat unimtercommunalitZ plusieursvitessed= (Quilichini, 2006,

p. 21).DOabordes territoiresne connaissenpasles memedifficultZsen matierede tensions
desmarchZs locauxe IOhabitatEnsuite,ils ne sontpastous dotZs desnemesressources
disponibleslocalement etlu meme systemedQacteuldansle champde IOhabitdt nombre
dOorganismes dOHIavlstructurationde cesderniers, observatoires, forums dOZchanges,
dispositifsmultiples QbricolZ$E avant la lettre, etc. Enfin, lescenesintercommunalesle
IOhabitanOont pamutes la meme inclinaison ~ coopZrdansle domaine duogement
configurationsplus oumoins conflictuellesfeconnaissance ou non tiadershipde IOEPCI

par les communes, etc.

Chaque politiqudocale de IOhabitatiZpend dda configuration localelanslaquelle elle
sOZlaboret semet enfuvre. COest bieh le propre des politiquecales. LadiversitZ des
situationsface” la possibilitZ dda dZIZgation deaides " lapierreillustre bienlesdiffZrentes
catZgories de politiques locales que I0on peut rencontrer au sein du paysage national.

La dZIZgation des aides " la pietreZvZlatrice de la diversitZ des configurations

La diversitZ desituations sOillustaOabord d@aniere quantitativé: certains territoiresont
dZlZgataires, dOautres non, et les situations sont mouvantes.

Tableau nj6 : Evolution du nombre de dZlZgataires des aides " la pierre (date de la signatdie
la premiere convention)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total
CommunautZs 12 50 10 3 3 0 78
DZpartements 4 17 4 2 1 0 28
DZIZgataires 16 67 14 5 4 0 106

Sourcé: Dossier @ a dZIZgation des aides " la pierre, bilan dOBaperdonnZ par Cordier M. et Driant J.-C.,
Etudes Foncisresnj141, octobre-septembre 2009.

Tableau nj7l: RZpartition des dZIZgataires selon les types de collectivitZs

(situation au 1*" janvier 2009)

Nombre de En % du total En poids de population

dZ|Zgataires concernZe par la

dZlZgation
CommunautZs urbaines 12 CU sur 14 86% 98%
CommunautZs 61 CA sur 160 35% 47%
dbagglomZration
CommunautZs de communes 5 CC sur 324 2% 1%
DZpartement (hors DOM) 28 dZpartements s 29% 32%
95

Sourcé: Dossier @ a dZIZgation des aides " la pierre, bilan dOBaperdonnZ par Cordier M. et Driant J.-C.,
Etudes Foncisresnj141, octobre-septembre 2009.



La diversitZ desituationslocalesface " la possibilitZ de dZIZgation degles " lapierre
sQillustr&galementualitativementDOapre$Oexamedesconditionsde dZcision de prise de
la dZIZgation deaides "la pierre et desconditionsde nZgociations de conventiondOun
certainnombre dOagglomZrations dZIZgatairesZtutkepubliZeen janvier2006 distingue
trois niveaux de responsabilitZs quorrespondent trois typesde dZIZgataires (Delafosse,
2006).En janvier2007, uneautre Ztudsurla mise eruvre desconventionsde dZIZgation
desaides " lapierre distingue quarit elle, deux grandes familles de dZIZgataires (Daly,
Reynaud, 2007). Nous croisons ces deux typologies dans le tableau ci-dessous.

Tableau ni8!: Trois niveaux de responsabilitZs face ~ la dZIZgation des aides " la pierre
Niveau 1 . Niveau 2 Niveau 3
Une pleine responsabilitZ Une nouvelle Une responsabilitZ
assumZe par un pilote reconnu responsabilitZ qui se cherche
appropriZe par une
pilote qui sOaffirme
Typesde | DZfinition dOune politique de | volontZ de devenir Manqruz%icsig géfijnr:gon
politiques IOhabitat dZj" ancienne, fort pilote ~ part entiere lli?t_ I e d
locales de | investissement dans sa mise e mais ce nOest pas IC%?]I Ique locale de
X : N abitatmanque de
|Ohabitat au iuvre encore le cas pour S paration et/
moment de plusieurs raisons preparation evou: |
. - prZcipitation_quant ~ Ig
la prise de possibles manque rise de dZlZgation
dZlZgation dOoutils suffisants, P g
rapports avec la Ville-
centre, objectifs peu
territorialisZsE
Perception | ConsZcration /reconnaissance| Un outil au service de| Utile pour afficher un
_de la officielle dOun engagement for{ 10approfondissement| positionnement(par
dZlzgation | et/ou anciendu dZIZgataire en de la politique exemple par rapport &
_par le matiere dOhabitat intercommunale et Conseil gznZral) et
dZlZgataire dOune prise de Zventuellement pour
responsabilitZ crZer une perspective
croissante Plus sensibles " la
complexitZ entra’nZg
par une €onvention
de plusk quO~ la
dynamique locale
pouvant sOenclenchg
Perception ~ Pas de responsabilit/
des objectifs LOEPC';? dorlme t%ys ![(_afs moyl LOEPCI est particuliere de rZaliser
des Ipour rI a_llser esto jec II-b:[ pour gZnZralement | les objectifs retenus q
conventions | '€SAUEIS sgns%n Zcomp emen volontaire, mais il peu] peuvent etre ressentig
g9ag Zgalement mettre en.  comme imposZs
avant quOils ne dispo
pas des moyens
nZcessaires pour
remplir les objectifs

Sourcé: Cordier M., croisement de deux typologie (Delafosse,2006) et (Daly, Reynaud, 2007).



Cettetypologie estbien szr simplificatrice(certainesagglomZrationse situentdans des
positionsintermZdiaires) mais elkeflete cependantlessituationslocales “plusieurs points
de vue:

- 10Ztatlu marchZ parmiles agglomZrationsbservZes pavlichel Delafoss€2005),la
responsabilitassumZe estOautant plus grande dassituationlocaledu marchZdu
logement est tenduBe fait, il est assez logiquguelespolitiquesintercommunalese
soient dZveloppZes I" o les enjeux sont les plus forts.

- le niveau des financementscaux: la responsabilitAssumZe estOautant plus grande

que les financements locaux dZgagZs en complZment des financements dOEtat dZIZgu:

A

sont importants. LadZlZgation nOentra’ne pas, mains ~ court termedes
participationdocalesplus fortes queellesdesannZegprZcZdentes. COksprincipe
dela continuitZqui prZvauet qui conduit ~distinguer de grandes disparigisre les
agglomZrations (Delafosse, 2005).

- la qualitZ dela politique foncierd: 1l y a une fortecorrZlation entre lelegrZ
dOengagement dagglomZrations des moyens misen fuvre pour dZgager du
foncieraccessible au logemesucial.La dZIZgation nOest gaselle-memeun facteur
de dZveloppement des politiques foncieremis celles-cise renforcentavec des
moyens dOaction qui se perfectionnent (Delafosse, 2005).

LOexception francilienne

La diversitZ deserritoires en matierele politiquedocalesdelOhabitasOillustr&galemenpar

les particularitZs dda rZgion francilienne danle domaine.Parrapport™ notre objet de
rechercheet nos questionnement§)lle-de-France esh territoire particulier” tous points de
vue?>

- " 10Zvidence, le territoifeancilien sedZmarque desutres territoireparla tensiondu
marchZlocal de IOhabitat

- il sedZmarquesnsuitepar un dZveloppemeirtercommunabplus tardif que dandes
autresrZgions,surtoutdansle ciur de sonagglomZrationpe la prZsence d@aris
freine la mise erplace deterritoiresde projet fonctionnellememohZrentsDansce
contexte, lgpriseen chargesle la politique delOhabitat ~ I0Zchelle intercommunale
appara’t plus complexe quQailleurs,

- de plus,le mouvement intercommunéancilien sOappuigrincipalementsur des
groupements faibleen nombre decommunes edOhabitantsge qui appara’t
particulierement visibleen zonedense osseconcentre lgpopulation.L'lle-de-France
constituedavantage urespaceprivilZgiZ decoopZration awgrZ desconnivences
politiques et des opportunitZs queelui de la formation dOintercommunalitZs
fonctionnellementohZrentes. Laotion de CclubfEstebe, Talandier,2005)appara’t
particulierementillustrative de la situationfrancilienne,pour les communes aisZes
commepour les communes edifficultZ. Les EPCI existantsemblenttrop rZcents,
trop fragiles dandeur existencepolitique et techniquepour se doter desmoyens
nZcessaires|OZlaboratiodOune politique d®habitatle pleinecompZtence. Liible
bilan dela dZIZgation deaides " lapierreinvite ~ questionneta capacitAZelle de
pilotageintercommunabe |Oactiorpubliqgueen matiesredOhabitadu seinde IOespace
francilien

225 cQesta raison pourlaquelle nous avons choisisde ne pasnclure de territoires franciliens dans notre
pZrimetre de recherché&a gouvernance dingement erlle-de-Franceestune questioren soit, qui mZriterait
elle seule une these. Les travaux de Maud Le Hervet y sont dOailleurs consacrZs (these ethOoubs,)La



Conclusion de chapitre. LOintercommunalitZ: chef de file des
politiques de diversitZ deOhabitatau sein dOurtontexte dOaction
nZgociZ

Depuisle dZbut dda secondamoitiZ desannZesjuatre-vingt-dix, @e cadre institutionnel et
opZrationnel dantequelsontZnoncZes ehisesenluvre lespolitiques duogement conna’t
un Ztat de rZformepermanente qusembleavancer dandOignorancele son senglobal,
masqudlerriere unesuccessiomle lois etde rZformestechniquesiontla somme modifien

profondeurles fasonsde faire et surtout les positions des principaux acteurs a@es
politiquesE (Driant, 2007).

Dansle meme temps, lesympt™mede la criseurbaineapparuedes la fin desannZes
soixante-dixnOont pasessZe sOaggravermontZede IOexclusiomu logementparallele ~
une paupZrisationonstantede IQoccupatiodu parcsocial, accentuatiordes dynamiques
sZgrZgativedansles agglomZrations et approfondissententlivagequi sZpardes quartiers
en difficultZs du reste des villes.

COest dare contextgylobal quesOinscria mutationdes politiques diogement, laquell@e
serZduit pas unmouvement classiquée dZcentralisation paquelun bloc decompZtences
seraittransfZrZ un ZchelordonnZ deollectivitZ territoriale, maisemanifestepar unetriple
dynamique dont aucune nOest arrivZe " son terme (Driant, 2007) :

- unetendancede dZrZgulation pdaquelleune partcroissantede IQeffortfinancier
prendla forme dOaides n@ontingentZes mises " thsposition desicteursdu secteur
privZ (mZnagesinvestisseurs,opZrateurs)auxquels est confiZe la charge
|Oaccroissememnte |Ooffrede logements, laquellegans unelogique libZralede
rZglementation minimum, doit contribuer " la dZtente du marchZ,

- une dynamique partiellement dZcentralisatrice |pguelle certainsniveaux de
collectivitZ territorialesont conduits ~ Znoncedes politiquedocalesde IOhabitat
articulZes avec les autrdisnensions déeursstratZgieserritoriales epeuvent prendre
en chargesousle contr™lde IOEtatdesaidesqui restentontingentZes, magontle
volume global consacrZ " IQoffre sociale ne cesse de diminuer,

- unetentationforte dOafficher des programmes pluriann@ibitieux, pilotZs par
IOEtatplan dOurgence, programme de rZnovation urbaine, ptahdsiorsociale,...),
qui viennentse superposete fason plus oumoins complZmentaire aux initiativdes
autres acteurs.

La dZIZgation deaides " lapierre mise eniuvre dansle cadrede la loi du 13a07t 2004
releve directement dda secondede ces trois dynamigues,mais elle se dZveloppe
parallslement aux deux autres et en subit les influences (Driant, 2007).

COQest la deuxisme dynamique que nous nangZressonslansle cadrede cette these(en
prenant en compte son articulation avec les deux autres).

Si la recherche dOumeeilleureefficacitZest [Ounles objectifexplicitesdu processus de
territorialisationdes politiques diogement, IOZclatemete la responsabilitZ publiquen
matiere dOhabitagembleZgalement conduire tin enchevstrementlescompZtences, g@eut
laissersupposenuela responsabilitZ publiquen matisredOhabitat risque @ediluer dans
les mZandres de la nZgociation.



Les politiqueslocalesde IOhabitat apparaissent ainsi conttes (politiques publiquesans
frontieres!E danda mesurene elles couvrendesterritoiresqui relsvent dela responsabilitZ
de plu5|eurs:ollect|V|tZspubllques (QUI|IChInI 2006)LOhabitateposesur [Qorganisation
dOunecoopZration entre compZteno@spartlesentre plusieursacteurspublics!Ce qui
constitueQun nouveaumodede relationsfondZsur IQinterpellatiomZciproquéE (Quilichini,
2006). Les politiqueslocalesde [Ohabitat apparaisseftncavant tout commees politiques
partenariales, multi-niveaust doncnZgociZes.

Au sein de ce contexte dOaction pluriel et nZgociZ, les intercommunalitZ/ae cmriter la
t%ochee constituerun Qnouvelespacede solidaritZ2E en matisredOhabitat (Quilichini, 2006,
p. 26). Ne bZnZficiant pas dOuhggitimitZ dZmocratiqueles instancesle coopZration
intercommunalesont, en quelquesorte dotZes paie IZglsIateurdOune I(Zgltlmltz de
valeurs$E qui rZside dadsursupposZeapaan transcender I@sZgo-smek)cawdE et les
rZsistances dedus communaux " la constructiole logementssusceptiblesle dZstabiliser
IOZquilibrede peuplement déeur territoire ou les aspirations “l1Oentre-soitle leurs
administrZs.

COQest prZcisZmentprocessus dOapprentissageaiele de!Chef de filéE des politiques
locales de IOhabitat de I0Zchelon intercommunal que notre these sOintZresse.









CHAPITRE 2. PROBLEMATIQUE, METHODOLOGIE
ET PRESENTATION DES TERRAINS DOETUDE

QPour IQanalystdes politiques publiquese dZveloppement dOun questionnement
pertinentet dOune dZmarche oicherche rigoureusaOestependanpas unesimple
application docile deoncepts existants. Plut™t, cOest toujpuaste decrZativitZqui
sejoue” I0intersectiode la rZflexionconceptuelle etlela connaissance empiriquie
|Oobjet ZtudiZ (KYbler, de Maillard, 2009, p. 199).

Dansce deuxismechapitre,nous dZvelopperons notre problZmatique gZnZrale, nos questions
de recherchainsique nos hypotheses (section Nousnous proposerorsnsuitedOexposer

les mZthodede recherchenobilisZegour rZpondré cesquestionsainsiquelesbiais et les
limites mZthodologiquegui endZcoulent (section 2Enfin, nousexpliciterons lesaisons du

choix que nousavonsfait dOobservées deuxagglomZrationgle Lyon et Dunkerque gt nous
prZsenterons brisvemetgs caractZristiques et lsamilitudes de cesdeux configurations
territoriales (section 3).



Section 1- ProblZmatique et questions de recherche

Nous avonsmontrZ lesensexplicite que donnele 1Zgislateur " la territorialisationes
politiques dulogement, endirection delOZchelon intercommun@olidaritZ, mixitZ,
cohZrence territorialeNousavons ZgalemenibnnZ voir queles EPCI agissent aeindOun
contexte fragmentZ (Zclatement des compZtences rZglementaires), prac&tiurabats peu
coercitifs) et instable. Des lors, nous pouvons exposer les questionnements qui sont les n™tres.

Notre problZmatigue gZnZrale est la suidante

I Quelle est la capacitAiOactioncollective desintercommunalitZs ~ faire Zmergerun
Qbien communiterritorial 'E enmatiere dOhabitat? Par quelsmodesdOaction publiquest
modalitZs de coopZration passe-t-elleEt quels en sont les freirn®

Elle sOarticule autour de deux questions complZmehtaires

I Quel est le r'Mide IOEtat(soussesformes multiples) dansI®Zmergence et lesodalitZs
de cette capacitZ dOaction collecti%e

I Le processus dOapprentissage des politiquetercommunalesde IOhabitat engendre-t
il in fine une Zvolution des reprZsentations liZes aux diffZrentes catZgories de logetpe

1. Interroger la capacitZ dOaction collective des EPCI en matiere dOhabitat

Quelle est la capacitdiOactiorcollective desintercommunalitZs enmatiere dOhabital?
Par quels modes dOaction publiques passe-t-8lIEt quels en sont les freirn8

Observerla constructiondes politiquesntercommunalesie IOhabitat, cOasthserver des
modalitZsdOaction publique gk prZsententomme Ztantocales,procZduralesmulti-
partenariale®t nZgociZesEn quoi et comment cette exigend®une €onstruction localisZe
etplurielle del®action collectivE (Houard, 2009), qui reposerIOZchelon intercommunal en
matiere dOhabitat, donné - elle lieu ~une reconfiguration desodesdOaction publique dans
le domaine du logement ?

Notre ambition estdOobservdOaptitudelescommunautZs ~ asseoir lelgadershipdansle
domaine ddOhabitat aseinde ce contextdragmentZ comment IOZchelon intercommunal
Zmerge-t-il etse stabilise-t-illocalement en tantue Cchef de file E des politiques de
IOhabita® Notre questionest de savoir comment,dansle domaine dulogement, les
agglomZrationparviennent se doter dOune €pacitZdOactiorcollective E ou dOun€
capacitZdOentra’nemegtentendue comme€la condition dOuneoopZrationE (Borraz,
2003)?2%

226 Nous avons explorZ ceremier volet de questionnements, notamnentollaboration avedules-Mathieu
Meunier: CordierM., Meunier J.-M. CLOZmergenatu pouvoir dDagglomZration démshampde IOhabitatE,
in Bourdin A. et ProstR. (dir.), Projets etstratZgiesurbaines,regardscomparati§, Marseille, Parentheses,
2009; CordierM., Meunier J.-M. LOanimatiointercommunalales politiquesocalesde IOhabitat avancZest
limites de la constructiondOunecapacitZdOactiorcollective dans les agglomZrations deé.yon, Nanteset
Toulouse rapportde recherchemenZdansle cadrede la Plate-formedOObservation des projetsStratZgies
Urbaines(POPSU),PUCA, mars2009, 214d; CordierM., Meunier J.-M.,Reconfiguration institutionnelle et
modalitZsde IQactiorpubliqueen faveurde IOaccesau logementdes populations idZsirablesE : les casdes
agglomZrations déyon, Nanteset Toulouse Colloque delOinstituidessciences socialedu politique (ISP)C
Action publique et mobilisationsface aux populationsmobiles C indZsirablesE, ENS Cachan, Juin 2008;



Cet @empilementesregles auto-instituZes pales acteurs dOune nZgociatioollectiveE
contribue-t-il “Qalourdir considZrablemena miseeniuvre dOune politique qué&orvoulait
ouverte, owen tout cas, eprise avede QrZelEE (Dubois, 2009, p.128®u, a contrario, ce
nouveau Q@lesign institutionnel E donne-t-il des raisons dOagjide nouveauxmoyens
dOaction (Offner, 2066)?

En bref, le changementdOZchelle favorise-tiDactiorpubliqueet comment ? Equoi les
instruments " lgportZe degntercommunalitZgprincipalemenidentifiZs comme Igilotage
desPLH et ladZIZgation deaides " lapierre) favorisent-ilOactiorpubliquelocale dansle
domaine duogement? Etin fine, permettent-ils (ou non) daieux rZpondreaux besoinsen
logement sur les territoires concen?Zs

Trois volets de questionnements dZcoulentelgepremisre grande questionles modalitZs
de constructiondOun biesommun territorial en matisrdOhabitat (1.1.)a capacitAiOaction
collective communautaire et le consensus intercommn2l), et la technicisatiome la
question Zminemment politique quOest le logement (1.3.).

1.1. Les modalitZs de construction dOun bien commun territorial en matiere dOhabitat

QLOensembhies procZduresst fondzur cette idZe. Par-del” lepratiqueslocales, il
doit existerun intZrst commun” agir quOilsuffit de trouver par la mise en place
dOinstances @®ncertationou deconventionnemenCOesiaire preuvesoit de nasvetZ
soitdOoptimisme que de penser quélschZmaermet de gZree territoire. Car rien
nOest moins Zvident que cet hypothZtique intZrst calntDubois, 2009, p.133).

Question 1.

Quelles sontes modalitZsie IOanimation intercommunaties politiques déOhabitat e
rZfZrence ~ la notion delf@en commun territoriak (Lascoumes, Le Bourhis, 1998)

Tout se passecomme si IO0Zchelon localevait dZsormais dZfinir umtZret gZnZral
territorialisZ,dansle champdu logement commeans de nombreuses politiqusestorielles.
CLe IZgislateurengageun renouvellementlesformesdOaction publique datesdomaine du
logement, le contrat et Ipartenariatvisant™ susciterune productionlocale de normes
adaptZe auspZcificitZslesterritoires et” Zlargir le cercledes acteursmpliquZsdansla

dZfinition decesnormesE (Houard, 2009, p.23).esintercommunalitZsloiventconstruire
des orientationgt dessolutionslocales en matisrelOhabitagn mobilisant IOensemtdes
compZtences et les instrumedsstous les acteurdessceneslocalesde IOhabitattout en

permettant la dZclinaison locale de grandes orientations nationales).

Les politiques deOhabitasontdes politiques procZduralas sensoe ellesse prZsentenC
sousla formedOZnoncZes gZnZrauxe (lamixitZ sociale,le dZveloppement durablég
solidaritZ)Cdontle sens resté produire parla dZlibZrationcollectiveE (Houard, 2009).e
|Zgislateur insistdavantagesurla formeet le cadralesmodesdetravail en commumuesur

Cordier M., Meunier J.-M.,QLOanimatiofintercommunalales politiquedocalesde IOhabitat quelle capacitZ
dOactiorollective pour les intercommunalitZs en matiet®habita®E, Colloquejeunes chercheumu RZseau
Logement-Habitat, Toulouse, 13 novembre 2009

27 jJean-MarcOffner montre que les nouveauxzonages(ici, |OintercommunalitZ)nt fabriquZ de nouveaux
ordrescognitifs qui permettent une nouveltaise enforme dela rZalitZet donc dela constitutionde nouveaux
themes ~ dZbattre. Le changement dOZchelle crZe ainsi " la fois un problsme et une opporturigidrle dZc



le contenu memeles documentd.es intercommunalitZdoiventZlaborer et mettre dnvre
des politiquesntercommunalesie IOhabitabs Clchaque collectivitAubalterne,chaque
intervenantdansle processus de dZfinitieet de pilotage déOaction estmenZ Yajouter ses
propresr-gles sespropres prathueE (Dubois, 2009, p.128Elles noussemblentdonc
devoir faireZmergermun intZrst anZraI danke champdu logement, c'est-"-direlOune part
faire Zmergerun diagnosticpartagZ de la situation du logement, etdOautre part faire
appara’treles orientationsommunesun programme dOaction qui fassaspourlOensemble
desacteurs impliquZsbref, unintZret gZnZraterritorialisZou Qbien commun territoridE
dans le champ du logement.

Par ailleurs, alorsque IOQactiorpublique classique et centralisZripposeune conception
prZalable déQintZretgZnZrala contrario IQactiordite procZdurale va dare sensdOune
constructionpar ZtapesiOun @Qien commurE localisZ, assurant la cohZrence et la IZgitimitZ
des dZcisions. Si ce r™Mleest tenable, cOeguOilsOinscridans uneconfigurationos il
bZnZficiecertesdOun pouvoir dOincarnatisymbolique de ressourcesositionnellesle
rendantincontournable,mais aussi quQil puise damette configuration les ingrZdients
nZcessaires pouna’triserlOZchangge contrepartlespollthues urcertainCsensE du prOJet
collectif, voireune certaine C morale E (Borraz, 2003) déactiorpubliqueterritoriale E
(NZgrier, 2001).

Au-del” des modalitZsde coopZrations localedansle champdu logementque nous
souhaitongJdZvoiletE?®, le contenu memale ces politiques publiques nous questionne.
Nous IQavonglit, IOZchelon intercommuregpara’t comme€ une dimensiomajeuredes
enjeuxsociZtauxou comme [Oespad®&avant-garde da questionsocialeE (NZgrier, 2001).
Ce quisevZrifie dansle champdu logementoe le 1ZgislateupareQintercommunalitde
nobles vertus ce seraitnotammenta bonneZchellede proximitZ poumettre eniuvre la
solidaritZterritoriale et la mixitAociale.Ce sontcesnouvelles valeurs!@oralesE delOaction
publigueterritoriale que nouscherchons “interroger.Nous questionnerons notammelat
capacitZdesintercommunalitZs faire Zmergeres normesocales en matierelOhabitadu
nom decesQvaleursmorales territoriald®: assiste-t-on " Igroduction de normescales,
ou bienlQintZret collectif locase rZsume-t-il finalemeri la simple dZclinaison de normes
nationale¥?

Noustenterons ainsiiOanalysdes modalitZsle IOanimation intercommunade politiques
partenarialeset I0aptituddescommunautZs ~ asseoir leleradershipdansle domaine de
IOhabitaten rZfZrenc€ la notion de Cbien commun territorialE (Lascoumed,e Bourhis,
1998).La capacitAiOactiomollective reposeselonLascoumes et L8ourhis sur IQaptitude
desacteurs “prendreconscience collectivemente Cce quOilsen ont en commurk. La
disposition descteurs ~ coopZrer autod®un dispositif dOaction publigeposedonc sur
leur propensiori engagerun Cprocessus dOapprentissdgeueles deuxauteursdZcrivent
commeun processus @OinteractionkcalesorientZesversla production de dZcisions par
ajustement dOintZr«asntradictoiresE. La notion dOapprentissaggtnotamment utilisZe dans

28 pour PierreBourdieu,le r'™Mle disociologueestde @dZvoiletE: QOn pense que dZvoileOesiZnonceret un
des problsmesOesuOeffectivemenes chosesjuela sociologiedZvoilesont soitimplicitessoit refoulZet le
simplefait de les dZvoiler a ureffetde dZnonciationEn outre ceuxqui lisentou entendenparler dece qui est
dZvoilZse sentenatteints dans deshosesrss profondes quQils neulentpas savoir. Ducoup, ils pretent au
sociologueuneintentionde dZnonciation. (E) Cela dién quoi consiste cdravail de dZvoilemeit mettreau
jour - cOZtaitine desntentions traditionnellesle la philosophie- deshosesque dOuneertainemanisre tout le
monde sait, maigjui se situenf un niveau de profondeur os on neéa plus chercher.(E) Je pense qude
sociologueest quelquOun qui, au prix dOmavail dOenquste, dOinterrogatiam utilisant desmoyens des
techniques modernes, accouche les autres de quelque chose quQils savent si(@Bsavdieu, 2001).



les approches insistastr IOimportancedesidZesdanslOactiorpublique,en dZsignantes
capacitZslesacteurs = modifier leursbjectifset leurs instrumentdOactioren fonction de
IOexpZrience.

Nouscherchons ainsi dbservelesprocessus dOapprentissagesgjouent autoude la mise
enluvre des politiqguesntercommunalesie |Ohabitat comment les EPQirocedent-ils pour
tout " la fois conforter lesreprZsentations quQils portsat les problemes quiinterpellent
collectivement, et modifier |perception degnjeuxdesautresprotagonistes déa scene
localede IOhabitat, afideles amener ~ adhZrer aualeurset auxnormes quOilndossert?

Le processus dOapprentissage que clwershons dZcrireestdoublé: il sOagilOune part du
processus dOapprentissagéadmopZration intercommunde matieredOhabitat (sortir des
logiques communales concernaniplagrammatioret larZpartition des diffZrentypesde
logements)etdOautre part d@apprentissagatermesde reprZsentations des problZmatiques
liZes au logement et des solutions qui peuvent y stre apportZes localement.

Commentce Cbien commurE est-il dZfini en matieredOhabitat paes EPCI Quelen est le
content? De quelles normesest-il porteut? Et, par quellesmodalitZs leprocessus
dOapprentissage passea-Nous IOavonsvu, pour mettre enluvre leurs politiques
communautairede IOhabitat, leEPCl sontcontraintsdOune part, de dZclinecalement les
objectifs nationauxen matierede logement, etdOautre part, deobiliser lesdiffZrentes
ressources dZtenues pg@ensembldes acteurs locauwde IOhabita(les communes, les
organismes dOHLMes dZpartementsies opZrateursgtc.). Ainsi, commentles EPCI
parviennent-ils Tconfronter des intZrsts divergents tout en les associantrisaux autress
(Lascoumesl.e Bourhis, 1998)afin de produire déOaction collective localement, avec les
instruments et la IZgitimitgui sontles leurs ? ErdOautresermes, comment les EPCI
suscitent-ilsdes formes deoopZration entrdesindividus ou des groupe®n les aidant 3e
forger desconceptionstablesde leur r™leet de leur identitZde manisre ~ cequOilsicceptent
de sOengager dans une action collective qui sera pour eux porteuside sens

1.2. CapacitZ dOaction collective et consensus intercommunal

Question 2:

De quellemanisre lefonctionnemeninhZrent ~ la coopZration intercommunéksu contraint
par le consensus girZgnance déOordre municipaiOune paret dZficit delZgitimitZ
dZmocratique dOautre pantfjuence-t-il la capacitdiOactiorrollective desEPCI dansla
construction dOunbizn commun territori#E en matisre dOhabitat ?

Nous avons montrZ lespZcificitZsdes politiquesntercommunalesle IOhabitaflocales,
procZduralesmulti-partenariales ehZgociZes)En dehors duchampdu logement,nos
questionnements doivent pailleurs prendreen compte les caractZristiqupsopresau
contexte intercommunal.

Un jeu contraint par la recherche perpZtuelle du consensus....

De nombreux travaux ont montrZ que le mode de fonctionnement dominant des
intercommunalitZs est en effet cetlli consensus : aucurdZcision ne peuttre prise”
IOencontrele I0avisdOuneommune,ou plusexactementsanstenir comptede IQavisde
IOensemble des maires.



ParfoisjugZ indispensablpour permettre dOassurer stabilitZdansla prise de dZcisiost
favoriser uneappropriationprogressive du faintercommunabarles communeg¢Dormaois,
2004), ce fonctionnementconsensuepeut toutefois comportedes effets pervers pour
|OactionPar consZquenhous nous demanderosslOonpeut observer darle champde
IOhabitat cque Xavier DesjardingyZnZralisau domaine ddOamZnagement, c'est-"-dire le
fait que Cce processus dZcisionnetnd presqueimpossible IQaffirmatiotie choix clairsE
(Desjardins, 2005)Ou bien, ce fonctionnemeniconsensuel est-il le terreale nouvelles
formesde politiques publiqgues quie passent denoyens coercitifs equi trouventdansce
consensusles dynamiques dOaction particul®&e quellemanisre larecherchéncessante
du consensusiZterminela constructiondOun Bien commun territoridE en matiere
dOhabité#? En dOautresermes, leQbien communE est-ilforcementconsensuetlansle
contexte intercommunial

La comprZhensiode ce fameuxconsensus intercommunal mZrite cependintistinguer
plusieurs niveaux. David GuZranger en dZnombre trois (GuZranger, 2008).

Il montre quOun premier niveaest celuidu Qconsensus de fasalle ou @onsensus
construitE, c'est-"-dire lanZcessitZ de rZglen coulisses lediffZrendset les conflits QI
peutsOobtenir sue modedu Qplus grand dZnominatewommutE, du compromisdu troc,
etc., c'est-"-direselonles modalitZsclassiquesiela nZgociatiorillustrZespar les travauxsur
les relations intergouvernementalEgGuZranger, 2008, p.153).

Il met ensuite en avanh seconchiveau dOanalyse de consensugui renvoieaux effetsdu
dispositifsurles pratiques (owencoré: aupassage du dispositux dispositions). Icice sont
les processus dQinstitutionnalisation qui orientestprZfZrencesles valeurs,les choix
possibles. Le consensuseleve dansce casdOuneonvergence elOun alignement des
volontZs individuelles qui consiste ~ faire de la nZcessitZ #ef@uZranger, 2008, p.153).

Enfin, le troisieme niveau dOanalyse, dans une perspective foucaldienne, rafgporte
fonctionnementonsensuetlesEPCI " une rationalitZ politiqusinguliere Qqui privilZgiele
laisser-faire et IQincitatiogplut™t quidimposition et la contraintE Dansce cadresOikxiste

un consensutercommunal, iporte @on plussur les finsde IOactiorpublique,maisplut™t
sur les fasonsdefaire dela politique, privilZgianta nZgociatioret le compromiplut™t que

le dZbat et IOoppositien(GuZranger, 2008, p.154).

Notre ambition este chercher " lire le consensus intercommunal ~ travers IOZlaboration et la
mise enluvre des politiquedocalesde IOhabitat, etle tenterdOinscrire notranalyse au
regard de ces trois niveaux dOinterprZtation du consensus.

.... et par un dZficit de IZgitimitZ dZmocratique

dLOajournemente la question dunodedOZlection desnseillers communautaires contraste
sensiblement....) avecla quasi-unanimitZ qusOestiZgagZe pour accro’tde r™ledes
structuresintercommunalegn matiere de politiques publiquemcalesdE (BuZet al.,2004).
JacqueChevalier parle \@OeffetisealE: alorsqueles communegerdent des prZrogatives
mais conserventoire accroissent leur |Zgitimzolitique, les intercommunalitZs connaissent
une dynamiquénstitutionnelle invers¢Chevallier, 1997)Jacque<aillosse fait reposesurC
IOadhZsiodogmatique 10idZselonlaquelle lacommuneseraitentant quetelle, toujourset
partout, unmodedOexpression naturel the dZmocratieE, le fait que la perspective de
IOZlection asuffrageuniversel direct des reprZsentantd@exZcutif intercommunglourtant
dZbattueavant chaque losur IQintercommunalit3pit rZgulierement repoussZai nom du
respect desommunegCaillosse, 2001, p.27). Bref, neeulementlOZchelon intercommunal



seretrouveen position de devoir produire untZrst gZnZralocalisZ, maisie surcro”til ne
bZnZficie pas d |IZgitimitZdZmocratique poue faire (mais davantage dOuhgitimitZ de
QvaleursE ou @noraleE).

LOintercommunalitZeutainsivenir nourrirlOidZelOune distanciati@mtre |Oactiopublique
et le contr™lgescitoyens,dansla mesureoe le renforcement destructuresntercommunales
accro”t lasZparatiorentre lesspheresde la reprZsentation politiquet cellesde IOaction
publiquelocale.DOaucuns souligndetrisquedOaboutit une progressive division de¥'les
aux communea reprZsentation des habitaetsa figuration dulien dZmocratiqueet aux
intercommunalitZs, IOZlaboratibe politiques publiquecalesCen coulissé (BuZet al.,
2004). Cesauteurs Zvoquent @sanctuarisatiotE delOZchelon intercommunal en montrant
comment IQinstitutionnalisatidie |IOintercommunalitZ a eour effet dOobscurcia relation
entrela spheredOaction publiquecaleet cellede la reprZsentation politique. Imettenten
avantquesi cettesanctuarisatiotE a procZdZ dans un premi@mpsde la volontZ @les
promoteurscentrauxde IQintercommunaliZ de dZpolitiseet de rationalisete local, Qles
Zluslocaux- apresy avoir ZtZhostiles - onfini par y trouver de nombreux avantagés Ce
qui nous amene " poser le troisieme volet de questions que nous prZsentons ci-dessous.

1.3. Technicisation et dZpolitisation dOune question Zminemment politique

CQDZresponsabilisantfaussementpluraliste, laissant une placeimportante aux
nombreux notablest toujours enpartie contr™Izar IOEtat, lesystemeterritorial
franeais peut-il r”Zpondreaux enjeuxactuelsen matiere de gestion déDespade Dans
unesociZtZ moderneonfrontZ& un fossZ croissant entre leemandes deZgulation
politique et les capacitZde rZgulationdes autoritZs publiques, gqadnduitparfois au
dZsenchantement politiqueette fragmentatiordu pouvoirest porteuse ddourdes
incertitude¢E (Dubois, 2009).

Question 3:

Dansce contextéfragmentation du pouvoet nature procZdurale des politiques dOuneat
recherche perpZtuelle donsensus combinZ dificit dZmocratique, dOautre pag)iste-t
on” la dZresponsabilisation d&tus en matierale logementou ~ une dZpolitisation deette
questionZminemmenipolitique ? Les modalitZsiOZlaboratioat de mise eniuvre des
politiqueslocalesde IOhabitatenforcent-ellee poids dedogiques technocratiquéace aux
logiquespolitiques? Parailleurs,dans quellesnesures, I0Zlaboration et la miséugre de
ces politiques constituent-t-elleslavantage un !@archepiedpour IQintercommunalité
(Brouant!2006)ou unefason de Qconstruirede IOintercommunalitgur le dos dela mixitZ
socialdE (MadorZ, 2004) quOune recherche " la rZponse des besoins en logement?

Un certainnombre dOauteurs anbntrZque la multiplicationdes procZdureterritoriales
contribueplut™f renforcerle poids dedogiques techniciennes alZtriment desogiques
politiqued: QLOZcheveaterritorial actuel, dufait de sa complexitZmeme, nZcessite un
travail desuivides dossiers ~ pleitempgdifficilementcompatibleavecla pratiqueZlective et

le suffrageuniversel direct. Sies grandsZlus, entourZde servicestechniques important
trouvent leur compte, Iplupart desZlussOavouent souvetitpassZs par des dispositifs quOils
ne ma’trisentpadE (Dubois, 2009). Il nousembleque le domaine duogementpourrait
particulisrement rencontrerce constatdu fait de sa complexitZ technique ede la
superposition des textes IZgislatifs et rZglementaires le concernant.



LOapprochear les instruments notammentmontrZque les accordssontplus faciles”
rZaliserentre acteurs lorsquQisrtentsurles moyenglut™t qusurles objectifd: QdZbattre
desinstrumentgeutstre unemanisre de structurerun espacedOZchangescourt terme de
nZgociationset dOaccordstout en laissant en touche lesenjeux qui sont les plus
problZmatiqueX...)ILa prolifZration dOinstruments nOelé¢ pas aussi unamaniere
dOZvacueres questions politiqud8!E (Lascoumesle Gales p.26). Ainsi, la
communautarisatiodes politiques déOhabitat contribue-t-elledZpolitiserla question du
logement™ IOZchelle locdROu au contrairede parson ZminentesensibilitZpolitique, la
politique sectorielledu logementvient-ellecontredire cephZnomenes observZs pour dOautres
politiques sectoriellé3

De plus, IOobservatiodes politiquedocalesde IOhabitahous permet-elle dOidentifies

mZcanismes " IOluvrderriere I0investissemedesZlus intercommunausansla politique

localede IOhabitd? On peut notammenge demandesi les politiqueslocalesde [Ohabitahe

sontpas parfois davantagensidZrZes comma Qmarchepiedpour IOintercommunalitZ

(Brouant, 2004) oencore commaene fason de Construirede IQintercommunalitur le dos

dela mixitZ socialtE (MadorZ, 2004), qummme larecherche dé constructiordOun Bien

commun territorialE en matieredOhabitaEt dansce casdans quellesnesures et quelles

conditionsune politiquelocale de IOhabitat est-ellsusceptiblede crZerune dynamique
constitutive pour IQintercommunalitZ ?

Cette question renvoie nosinterrogationssur la caractZrisationu consensus aseindes
politiquesintercommunalede IOhabitatraneois MadorZganssarecherchesurlespolitiques
localesde IOhabitatiu PaysYonnais,qui a notammenimontrZqueles acteurs considerent
avant tout cepolitiquescommeun moyende construire IQintercommunalipfise” juste titre
la questionsuivanté: QPourquoialors choisir IOhabitat comme vecteur essemtiais non
exclusifde miseen mouvementle IQintercommunalitajors que,souventgce sujetest [Oobjet
dOenjeutellementantagonistes quldloigneplus quOil neapprocheles communé’!E
(MadorZ, 2004). Isembley rZpondreen caractZrisant justementdamarche&onsensuellele
|GZlaboratiodu PLH intercommunatommela recherche @0unesortede consensusnouE,
Qautrement dit dOun accomtinimum,” dZfaut dOstrevZritablementwudacieuse. Peut-on
observerles memes mZcanismedans les agglomZrationgjue nousavons choisies
dOobserverLa dZmarcheonsensuellpasse-t-elle obligatoirement par une dZpolitisation des
enjeux?

Nous porterons uneattention particulisre aux discours portZs pales techniciens
intercommunauxdOune parét par les Zluddes EPCldOautre partNous apporterons
notamment urintZret ~ la relation qudes deuxtypesdOacteursntretiennent ausiffZrentes
Ztapesie|OZlaboration eela mise erduvre des politiquesocalesde [OhabitatNotamment,
pourquoi,en tantquOEPCIsouhaiterprendreen charge leilotage desaides ~ lapierre

sachaniguela prise de dZIZgatiocomporteune part dOinconnu, voire de risqueniveau

financier, politiqueet organisationne? Commentles motivationsdOunéeelle dZcisionsont-

elles mises erZcit parles pouvoirs dDagglomZration obsef¥%snt-elleportZes denaniere

Zquivalente par I0exZcutif politique et les services techfiques

Du fait deleur caractere multi-partenarial grocZduralles politiquesintercommunalesie
IOhabitahe peuventtre que des politiques nZgociZka.nZgociatiorestdevenue un passage
obligZ delOactiompubliquelocale,commele soulignentnotammentes auteursde IOZcolele

la rZgulationLe modede gouvernancattribuZ aux intercommunalitZs, entendu congivia
capacitZ intZgrer,” donnerformeauxintZrsts locauxaux organisations, groupesociaux,
et, dOautre part...) la capacitZ" lesreprZsentef 10extZrieur, dZvelopper destratZgies



plus oumoinsunifiZesenrelation avecle marchZ JOEtat, leautresvilles etautres niveaux de
gouvernemetE (LeGalss, 1995)sedonne” voir ~ IOobservateur lodes @ournoisdOaction
publiqueE (LascoumesLe Bourhis, 1998). Cetournoid peuventetre compris commeles
espacege sOexprlmIsa confrontatiordesintZrets etdesidZesde chacundesacteurs en jeu, et

au seindesquelssOexerc€ une compZtition comportarplusieurssZriesdOZpreuves ou de
mancheset sOaccomplissadtns des arenes, desdres,plus oumoinsinstitutionnalisZE
(Lascoumesl_e Bourhis, 1998)Notre analysedu processus dOapprentissage des politiques
intercommunalesle IOhabitapasse donc pdfobservatiodedtournois dOaction publique
ayant lieusur les sceneslocalesde IOhabitat ZtudiZes. Les tourrs@¥entendasux-memes
comme des processus dOapprentissage.

Nous identifions les principaux tournois des politiques intercommunales de IOhabitat, ce sont :

- les diffZrentesZtapesdOZlaboration dé3_H et de leur mise enluvre (Zlaboration-
diagnosticet mise enrZcit de Cce qui fait probleme E,modalitZsde formulation des
orientationset des fiches-actions -mise eniuvre, mise enrZcitet publicisation dusuivi et
de IOZvaluation du PLH),

- la formulation et ladZlibZration déOintZrst communautaire en matig¢®habitainsi que
IOensemble des dZlibZrations communautaires concernant |Ohabitat,

- IOZlaboration (ou la modification) dOun PLU intercommunal,

- IOZlaboration et la mise ivre des diffZrentdypesde contractualisatiorque les EPCI
peuvenimener avec leuriffZrents partenairéda nZgociation déa conventiorde dZIZgation
desaides "la pierreentreles servicesdZconcentrZs d®Etaet IOEPCI, laZgociation des
conventions signZes entre IOEPCI et les organismes dOHLM, etc.

Il sOagitlOidentifietes intZrets et les idZegii y sontdZbattus (eteuxqui nele sontpas),
ainsiqueles acteurprZsents ou nénCla distinctionest fondamentale, el&Zpareceuxqui
sontconvoquZsur la sceneet 1ZgitimZs y intervenir et” y combattre, et ceugui nOZtant
pas convoquZsestentdes outsiders ou despectateur€E (Lascoumed.e Bourhis, 1998).
Nous porterons uneattention particuliere aux diffZrentesmodalitZsde coopZrationsur
lesquelles portent ces tournoigartenariale, contractuelle, informelle, etc.

Hypothese njll:

Alors queles intercommunalitZsontinstituZes et sepositionnentelles-memes comme les
Qchefs de fil¢éE des politiquesocalesde IOhabitat, leur capacitDactiorcollective est
fortementcontrainte(elles disposent de peu dergesde maniuvre et restent dZpendants
dela bonne volontZ desutres acteurdessceneslocales, et epremierlieu, descommunes)
En dOautreermesnous faisongOhypothesguele caractereprocZduralmulti-partenarial ef
nZgociZ des politiqueimtercommunalesie IOhabitat constituan frein majeur ~ une
meilleure mise efiuvre de politiqueslocalesde IOhabitafet parla meme, un frein aux
vertus justementpretZes” 10Zchelle intercommun&lamixitZ, solidaritZ et cohZrence
territoriale).

NouspensonsependantjuelOZchelon intercommurputetre le berceau déa production
dOunaction collectivenZgociZe quaboutit- surcertainspoints particuliers ~ davantage d¢
coopZration que dans un cadre coercitif.




2. Interroger la reconfiguration des rapports entre IOEtat et le local I0aunedes
politiques intercommunales de IOhabitat

A quelle reconfiguration des rapports central/local dans les politiques du
logementassiste-t-on ? Autrement dit, en quoi IQobservationdes politiques
intercommunales de IOhabitatnous renseignesur 10Zvolutiondu r™lede IOEtatdans le
champ du logemenk?

Cette deuxisme questiomppara’tle manisre complZmentaire la prZcZdenteéEn tout Ztatde
causedansle champdu logement commeour dOautres politiqussctorielles|OEtanOa plus
la position dominante quGikereait auparavant, asein dOurjeu devenu de pluen plus
collectif et complexe. Lauestionestde savoir silOon assisteun retrait ddOEtafet auquel
cas, de quelle fasonce retrait sOorganise-tifl) ou au contrairesi IOon assiste ne
recomposition déOEtabu” une forme de \ouvernance " distandg (Epstein, 2008, En
effet, on peut penser quelgdZcentralisatioret lesdynamiques quQelleduit en termesle
gestionterritorialisZe et contractualisZeont,” tort, le plus souventpersuescommeune
fragmentationde IQactionpublique et un retrait de IOEtat.Un mouvementnverse de
recentralisation sOobserve moyenterme ~ travers lesactivitZs de dZsignation, de
dZlimitationet de traitementdesenjeux viadesinstrumentsdouZs de quasi-automatidieZ
(Lascoumesl.e Galss, p.36).Ainsi, ~ travers IOobservatides politiquesntercommunalese
IOhabitatcommentpouvons-noudire 10Zvolutiordu r™le déOEtatdansle champdu
logement?

Il noussemblequeles troissous-questions suivantesus permettent daieux clarifiernotre
guestionnementoncernant |OZvolutialu r™le dEtat emapport™ la montZe empuissance
de 10Zchelle intercommunale dans le champ du logement.

DZclinaison territoriale

Question nj1!:

Derrisre la promotion patOEtatle IOintercommunalitZ commeQehef de filéE IZgitimedes
politiqgueslocalesde IOhabitatsejoue-t-il desattentegarticulieressurcet Zchelon en term
de dZclinaison territoriale des orientations natiottales

Nous avons montrZ que IOEtata fortement contribuZ ~la promotion del®Zchelon
intercommunal commeélchef de filéE des politiquekcalesde IOhabitat, esOappuyant sler
dZsir dOautonomie d&PCI. Pourquoicette promotion delOintercommunalitdans le
domaine duogement? LOZchelon intercommunal avbitation” jouer un Qdoubler™le
dOamortisseur dOobligations nationatede courroie de transmissiotE (Estebe, 2005572
C'est-"-dire,|0Zchelon intercommureat-il coneuparIOEtatommeune dintercommunalitZ-
tamponE entredesinjonctionsnationaleset des rZsistancesommunales troproches des
enjeux Zlectoraux? LOobservaties politiquedocalesde IOhabitanous permet-elle de
rZzvZler qudOZchelon intercommunal appara’t conumeoutil au servicedOurEtat qui
considerequelui donner unenargedelibertZ accrue lupermet ddui demandeenretour une

29 Nous rejoignonsici une des si ce nOesta principale - questionslassiquesde IOanalyseles politiques
publiques: QEn quoi la transformationdesmodesdOaction d&Etaf...) a-t-ellemodifiZ saplace et son r™le
dans les sociZtZs industrielles occident@lEs(Muller, 1990, p. 4).

Z0 philippe Estebe montreque ce r'™le peut rappelde r™lejouZ par le prZfet dansla pZriode prZ-
dZcentralisatrice.



QexigencéE de responsabilitét dOefficacit?'? Ainsi, pouvons-nous observer quidEtat
joue de la tension intercommunale anatiere dOhabitat poulOinstrumentalisee (Noury,
2006) ?

Ces questions nowgemblentdOautant pluse poser qude logement essansdoutele seul

domaine dandequel le niveau intercommunalnOa pagtZ oubliZ parlOActell de la

dZcentralisation (Quilichini, 2006[lles nous paraissent paiilleurs essentielledansla

mesureoe |Qinterventiorde IOEtat en matierée logementsembledevoir remplir deux
dimensions rZpondré un besoirsocialfondamental (logele plus grand nombret rZpartir
les diffZrentescatZgoriesle logementsde fason ZquilibrZe) maisansnul douteZgalement
limiter le cozt de IQintervention Ztatique (Pierson, 2001).

- Derriere un affichage fort de promotion delOintercommunalitZpour I0Zlaboration et la
miseen luvre des politiques localesde IOhabitat, legpouvoir central ne contribue-t-il pas

par ailleurs "~ crZer un contexte instablefreinant la rZalisation des responsabilitZs
attribuZes " cet Zchelon loca®P

Nous avons montrZjue les instrumentsiont le 1Zgislateur adotZles EPCI en matiere
dOhabitatontdavantage partenariaux qoeercitifs. La territorialisationes politiquegocales
delOhabitasefait cependant eparallsle du rZinvestissement rZgulierld@art delOEtatlans
le domaine duogement(Plande cohZsiorsociale, Dalo, PNRU). Daree cadre, Igilotage

des opZrations de rZnovation urbaine nous questionne particulisreferst.que IOEtat
reconna’tidZchelon intercommunal comme |OZchelle 1Zgtouemettre eniuvre la

solidaritZterritoriale, il metparallslementen place uneAgencenationale dda rZnovation
urbaine qui placelOZchelon communal au ciudu dispositif(au dZtriment de
|OintercommunalitZ).

Il sOagirdOune part dmmprendre comment ces contradictisaposent |IOZchelle locale et
comment les EPC$Oyadaptentnous porterons unattentionparticuliere ~ la capacitZde
IGZchelon intercommunal ~ impulsgre dynamique deoopZration intercommunale a&in
des opZration&ANRU prZsentesur le territoire communautairePOautreart, nous nous
attacherons "~ Ztudier la manisg@ntles intercommunalitZs construisent leapport™ IOEtat,
etdans quellesnesures elles I0identifient comrasponsable d@instabilitdlu contextedans
lequel elles interviennent.

Il sOagirdgalementle considZrer la montZe @uissance desitercommunalitZs en matiere
dOhabitagn rapportavecles Zvolutionsdu r™le d€Etatlansle champdu logementPeut-on
rZellementconstaterune baisse desrZditsde IOEtaproportionnelle™ IOaugmentatiodes
budgetdocaux comme IQaffichent les actadg$Ohabitat ? Les intercommunalitbservZes
expriment-ellesineinquiZtude croissanface” I0engagemefinancier delOEtdP Est-ceun
point qui fait IOobjetde tensions lorsde la nZgociationen amontdes conventionsde
dZIZgation desides " lapierre, parexemplé? Et au-del'du simpleengagemeriinancier,les
intercommunalitZs expriment-elles leur montZ@@esancen termesle substitutionaur™le
antZrieurement endospar IOEtdt ou au contraire, tentent-elleke construire leur capacitZ
dOactiowollective en complZmentaritii r™IgouZ par IOEtd? En dOautregermes peut-on

21 | ors du Colloque, ¢.OZIuocal au ciur de la dZcentralisatiolt, Jeudi23 Novembre2005, organisZ par
IOobservatoirde la dZcentralisationy. Brice Hortefeux, MinistredescollectivitZs localesle IOZpoquéZclarait
par exempleque @Ointercommunalitgour le gouvernementesteun outil majeur de promotion deservices
publics et desterritoires etquO°ce titre, legouvernemense permettait dOstrexigeantsur les rZsultatsde
|GintercommunalitZ.



observer un rZagencement des t™lesg intercommunalitZsin r™leonsensuel eiZgociZ;
IOEtat, un r™le dOarbitrage et de gen@darme

- Enfin, au niveau local, comment lesservices dZconcentrZs d®Etataccueillent-t-ils la
montZe en puissance de I0Zchelon intercommunal dans le champ du logdfhent

LOEtat est multiplegouvernement, diffZrentsinisteres, prZfecture servicesdZconcentrZs,
etc.). Si les deux sous-questionsi-dessus concernemtavantagd OEtat centralpouvoir
national,|Zgislateur), cettedernisre sous-questioportesurla dimensionterritorialede IOEtat
(PrZfet et services dZconcentrZs de IOEtat).

NouslOavonslit, les politiques ddOhabitasontavant tout locales, c'est-"-didiffZrenciZes.
Leur Zlaboration et leur mise &vre dZpendenavant toutdela configuration territoriale au
seindelaquelle elleprennent forme. I§OagirdOidentifiete r™le deservicesdZconcentrZs
delOEtatansles territoiresobservZsetde cerner la manisrelontils cherchent ~ inflZchifou
non) les orientations dZfinies pdes intercommunalitZgainsi queles moyensdont ils
disposent pour le faire).

Hypothese nj2 :

LOEtat central contribue " IQinstabilititontextedanslequel les intercommunalitd®ivent
faire Zmerger une capacitZ dOaction collective en matiere dOhabitat.

Dansle meme temps, IOEtat logagutjouer tant™in r™le de facilitatetant™un r™le d
perturbateur selon les contextes locaux.

- Le logement est-ilparticulierement rZvZlateurde la montZedesincertitudes!? En quoi
le logement est-ilun objet de politique publique particulier, au regard des nouvelles
modalitZsdOaction publiqgudocale dOune partet de cellesde |IOaction ZtatiqualOautre
part!?

Ce dernier volet de questionnemeappara’t en toilde fond des deux premiessu clur de

la mise enfuvre des politiques ddOhabitatrZside unecomposante majeure : les
reprZsentationiZes au logemergtoir suprg). LOactiopubliquemet enluvre des politiques
du logementet des politiqueslocalesde IOhabitaen fonction dOurertain nombre de
reprZsentations qusesprotagonistesse font des problemes dOune pattdes solutions
envisageabledOautre partQZlaborerune politique publiqueonsistedOabord tonstruire
unereprZsentationyneimagede la rZalitZ surlaquelleon veut intervenitE (Muller, 2006).
Cette opZration de dZfinitisocialemobilise certainesormessocialeset met eriuvre un
certain nombre dOhypotheses causales.

MalgrZuneconceptiorfraneaise duogementsocialdavantageZnZralistéle logementsocial
estdestinZ tout ceuxqui enont besoin) queZsiduelle(le logementsocial estdestinZaux
plus pauvres)jl nous sembleque le secteurlocatif social continue de vZhiculer des
reprZsentations globalement nZgatmée,s auxpopulations quO&Ist censZ accueillir. Eue
ce sontjustement ceseprZsentatlons nZgatives gontau ciur dOune part da promotion
de IQintercommunalitZ en matist©habitat (lutteontre lesgZgossmesommunaulE et la
sZgrZgation territoriale) et qui sOapparentent dOautre part ~ des freins ~ son encontre.

Au cours de notre dZveloppement, noascorderonsdonc une placémportante aux
reprZsentationZesaux diffZrentescatZgoriesle logementgreprZsentations dédus etdes
techniciensreprZsentations vZhiculZes fgpouvoir central,reprZsentationémergeantles
contextes locaux...), et ~ aeon dontlOactiorpubliquelocale Znonce legroblemeset les
solutions envisagZes en matiere de logement en fonction de ces reprZsentations.



Nous retrouvonsici notre question principalele processus dOapprentissage sigeifie la

capacitZdOactiorollectivedesEPCI ~ construireun Gbien communE territorial en matiere
dOhabitat procede-t-il dOuhwlutiondesreprZsentationst desidZes(des problemest des

solutionsen matieredOhabitat) dehacundesacteurs en jeou procede-t-ilseulementdOun
compromis sur lemitZrstsde chacun de ces acte@rs

Hypothese nj3 :

MalgrZ un fort affichagedu principe de ixitZ socialéE au sein desinstrumentsdes
politiqueslocalesde IOhabitat, la mise davre de cespolitiquesse heurte™ un obstaclg
majeut: lesreprZsentationiZes” certaines catZgoriete logement(et en premierlieu celles
liZes au logememsocial).En dOautrermesnous pensons que processus dOapprentissg
instituZparla mise eruvre localede politiques déOhabitatseheurte™ des reprZsentatior
ancrZesur le logementqui constituentin fine le blocage” la rZalisation dOune partie ¢
objectifs affichZs par ces politiques.

NousfaisonslOhypotheseOun processus dOapprentissage hiZrarshis#certainspoints,
le processus dOapprentissiagéituZparlOZchelon intercommunal a contribddire bouger
lesreprZsentations des diffZremisteursde la scenelocale, sur dOautres, se heurte”™ des
rZsistances prZgnantesalors,si consensus i a, il ne porte quesur un ajustementles
diffZrents intZrets en jeu.




Section 2- MZthodologie de la recherche

Il sOagitiOexposdci les mZthodesle recherche utilisZes pour rZpondue questions que
nous avons ZnoncZes ci-dessttre recherchesOappuie suteux types de matZriaux
empiriques(tous deux de nature qualitativ€s) IQinvestigationle deuxsceneslocalesde

IOhabitaguesontles agglomZrationge Lyon etDunkerque(1.) et IOobservatiate rencontres
entre acteurs de IOhabitat issus de divers territoires (2.).

1. Investigation de deux scenesommunautaires de IOhabitat: les agglomZrationsde
Lyon et de Dunkerque

La these sOappuie suun travail de rechercheempirique menZ auwsein de deux
agglomZrations |0agglomZration lyonnaise et I0agglomZratiorkerquoise.Nous
justifierons lechoix de cesdeuxterrainsdOZtudet nous prZsenterotss deuxagglomZrations
dansla troisisme sectionde ce chapitre Nous souhaitons simplemeiti nousattacher
dZcrirela mZthodeutilisZe pour observaresdeux scenescommunautaires la rZalisation
dOentretiersemi-directifs(1.1.) et IOacculturation aux configurations territorialeservZes
par une analyse bibliographique (1.2.).

1.1.Entretiens semi-directifd: saisir la parole des acteurs

SOikestrZgulisrementritiquZou discutZle recours” [Qentretiesemi-directif semble souvent
constituer ersciences socialdggt particulierement dan&analysdes politiques publiques) un
QimpensZmZthodologiqu& (Bongrandlaborier,2005). @Objet dOurconsensus implicite
plaidant pour sa polyvalencethZorique ou |mpensZ consZcutif sa miseen prathue
routiniere, IOentretiersemi-directif,informatif et rZtrospectif sembletre devenulOoutil
principal du chercheur franeais emolitiques publiques, quelle qumit IQoption thZorique
choisiéE (Bongrandlaborier,2005, p.745°. QLOentretieavec les acteurde la dZcisionE
constitue parexempleune des diZtapesiOuneecherchesurlespolitiques publiquedjstZes
parPierre Muller.Qll sOagitle rencontrerles individusqui ont participZ “la miseenplaceet

~ |Oapplicatiorela politique ZtudiZ& responsablepolitiques,fonctionnairesreprZsentants
de groupes professionnels ou dOassociativasailleurs sociaux, militantspolitiquesE
(Muller, 1990, p.95).

%2 Nous avons choiside mobiliser uniquement desnZthodegjualitatives pouta rZalisation de notréravail
empirique,dansla mesureos nous nousattachons " analyser keconfiguration degeux dOacteurautourde la
territorialisationdes politiques déhabitat et les modalitd®action publique gsbyapportent. Ce qui nZcessite
une analysefine dOune ou plusieutonfigurations localessOappuyamotammentsur les discourset les
reprZsentations descteurs concernZ®our autant,notre sujet dOZtude pourrait fail®objedOune dZmarche
quantitative qui permettrait notamment de dorineoir la diversitZ desonfigurations localedansle domaine.
Pour cela, nous renvoyons notammeatix Ztudedaites oucommanditZepar les acteursdu champ(HTC/
MZjean,2010; ADCF/ANIL, 2011,etc.) ainsiquOaux possibles prolongements de notre recherchénfvair
conclusion gZnZrale).

233 |_es deuxauteursde cet articlesoulignentquece recours quasi-systZmatigaeax entretiengarles chercheurs
franeais sOintZressantx politiques publiquesttire dDautant plue regard que dans dOautres pays dOautres
mZthodes de recherche dominent, en ne laissant quOune place marginale ~ IQentretien.



Nous nOavons pas dZrogZa regle et nousavons ZgalemenirivilZgiZ le recoursaux
entretienssemi-directif$® Cetype dOentretieriges flexible, se situedans urentre-deuxpar
rapportaux entretienslirectifs et aux entretiens-nodgirectifs, danda mesureoe il nOest ni
complstementstructurZ” partir dOunéiste de questions prZcises, emtisrement libre(il
sOappuie sume grille dOentretieavec des themes prZZtabli§®). Nous retiendronsla
dZfinition suivantede IOentretidn cOes€lun dialogue donta finalitZ estde collecter des
informations ™ propos dOurtheme dZterminZE) Durant, cet Zchange, lgersonne
interviewZeproduit un discours dankequel elle livre,selonle cas, lasignificationquOelle
donne "sespratiques,sa perception dOufivZnemerdu dOunsituation, sorinterprZtation
dOunexpZriencepu encore lareprZsentatiomuOellsefait du mondeenvironnant.De son
c™tZpar sesquestionset ses rZactionslOinterviewepoursuit deux objectifemmZdiats.
DOuneart, il sOefforcee rendre |Oexpressiode ce discours plus aisZet dDameneson
interlocuteur aux rZflexionsles plus profondesDOautrepart, il veille ~ maintenir la
conversation dans IOaxe des thZmatiques de la rechie(blils, RimZ, 2003, p.167).

Plusieurs sociologug&aufmann, 2006) prZconisel@emploile la mZthode empathicupii
consiste " intZgrer Igystemede valeurs dOumndividu etdOyadhZrepour Qe faire parleis:

on peutalors parler dOentretieic@mprZhensiE. COedtn mZthodedOentretien que nous
avonsretenueSurla base dOune grille dOentradjestZe efonction dechaque interlocuteur,
notreambition Ztaitde crZerune situationdOempathiavec chacunlesacteursrencontrZst
de crZer les conditions de confiance nZcessaires pour faciliter la parole de$%cteurs

Si cette mZthode sespropreslimites (voir infra), elle nousest apparue comme la meilleure
fason desaisirles mZcanismese la dZcisionainsiquelesreprZsentationst les manieresle
formuler le rZcit dOune politique publique par les acteurs de célieasinousrallions ainsi ~
Qla these selonlaquelle IOentretiesemi-directifestun outil nonseulemenpertinentmais
encore indispensableour quiveut conna’tre [Qactipuiblique, quese soit danssadimension
historique ou dans sa dimension synchronigu®inson et Sala Pala, 2007).

Gilles Pinsonet ValZrie Sala Palg§2007) distinguent {®entretiennformatif/narratitE

(produisant des donnZes fiabkag les processus historiques dOZlaboragibde mise en

luvre des politiques publiques) déd@entretiecomprZhensiE (produisant des donnZssr

les pratiqueseffectivesdesacteurs et leseprZsentationsous-tendantespratiques). Il nous
sembleque, dans notre propre dZmarche de recherche amons tentfle concilier cesdeux

dimensions.Dans|OZlaboratiode notre grille dOentretieminsi que dans notréason de

mener les entretien®t enfin, de les analyser)nousavonsportZtout ~ la fois uneattention

particuliere aux informationsnous permettant de retrades modalitZsiOZlaboratioet de

mise eniuvre des politiquesocalesde IOhabitat aseindes deuxagglomZrationsbservZes,
ainsi quO~cellesnous permettant de porter un regaud les pratiqueseffectives et les
reprZsentations des acteurs.

% Nousavons ZgalememhenZquelques observations de rZunitosales, lorsque IQoccasimousa ZtZdonnZe
(voir liste des rZunions observZes en annexe).

2% pourla rZalisation degntretienssemi-directifs |Qinterviewedispose dOursZriede questions quii servent
de grille dOentretien (ou de guide dOentretiais) cetteyrille est modulable etoupleenfonction delOZvolution
du discours déDinterviewZ les questions nesontpas posZes dans un ordtect respectanta grille dOentretien
prZZtablie mais en fonction du flux conversationnel et des rZactions de son interlocuteur.

2% Nousdistinguons Oempathlg qui dZsigne undi@mersiondansle mondedessignifications subjectivede
|QautréE (Jodelet, 2003, p.149) ¢ Qsympathi¢E quicorresponddavantageé une identification avec 10Ztat
affectif dOautrui owen tout cas ~une QaffinitZ morale et une similitude de sentimentd (dZfinition du
dictionnaire Le Petit Robert).



Danschaque agglomZrationpusavonsrZalisZenvironunetrentainedOentretiersvecdivers
acteursdela scenelocalede |Ohabitatvoir en annexe la listdesentretiengZalisZs)La place
centrale accordZdans notreapproche auwpratiqueset auxdispositifs dOaction publique
instaurZspour appuyer la mise efuvre des stratZgiescommunautairesiousa conduit
spontanZment orienteren prioritZ nosentretiensvers les personnelsadministratifsdes
collectivitZs(EPCI, communes) et les acteuls secteuropZrationnel (organismes dOHLM
essentiellement)Nous avons ZgalementencontrZ desagentsdes servicesde IOEtat
dZconcentrZs et de IOadministration centrale du log&ment

ConsidZrant quehaquesysteme dOacteutocal des politiques déOhabitatiffere dOun
territoire ~ un autre,nous nOavons paherchZ “rencontrersystZmatiquemerle meme
nombre, nile meme typedOacteurau sein de chaque agglomZratioMNous avonsplut™t
procZdZsia la mZthodalite Cboule-de-neig, consistant Tencontredes acteurs ZvoquZs
par les acteurs prZcZdemment rencontrZs.

Nous avons cependargouhaitZrencontrerle meme typedOacteursu sein des deux
configurations territorialds responsables dservicehabitat dela CommunautZ urbaine,
principaux organismes dOHLBgrvicesdZconcentrZs d®Etaet agencelOurbanisme ortZ
rencontrZs sur les deux agglomZrations.

Au seinde chacuneales deuxscenescommunautairede |Ohabitafousavons cherchZ Aiouer
desliens aveaune ou plusieurs!@ersonnes-ressourdEsPuisquenous nousntZressons aux
processus dOapprentissatfgluvre dansla montZe epuissance destercommunalitZgans
le domaine ddOhabitat, ihousimportait de pouvoir rencontrer plusieurs fas coursde
notre pZriode de rechercles memes acteurs, afoe cerner le caractere Zvolutifu processus
dOapprentissétdfe

1.2. SOacculturer au terraih la recherche documentaire et le travail sur documents

Il estsouhaitableautantque fairese peut, dDasseda recherche déerrainpar uneZtude
documentaireoncernant le milieu et lerobleme qudOonva Ztudier.ll sOagitlOune part, par

la lecturedOarticlegt dOZtudescientifiques,de documents dOarchives ou de presse, de
sOinformer sur, damiliariseravec, lasituationque |Oorva rencontrdr dOautre part, dOen
conna’tre I0histolreenfin de formulercertaineshypotheses pouaborder le terraifJodelet,
2003¥*.

#7 Dansla mesuredu possible, nouavons cherchZ fZaliser degntretiens longs. Les entretiemse nousavons
menZont dureren moyenneéh30” 2 heures. Certainsntretiens avec les techniciens communautaiessdeux
agglomZrations ZtudiZes ont durZ jusqu®" 3 heures.

238 CesinterlocuteursprivilZgiZs ontZtZ les techniciens easponsabilitZ des politiques Wéhabitat ageindes
deuxinstances communautairebservZesle responsable dia missionhabitatet la chargZde missionPLH du
GrandLyon, et ladirectrice duservicehabitat dda CommunautZ urbaine d@unkerque. Nosicteurs-ressources
sontdonc uniquement deacteurs intercommunaux, avec gee cela comportede biais(apprZhensiomiu
processus observ@entrZsur la perceptionintercommunaledu probleme). Nous aurions souhaitZpouvoir
procZder dememe avec les acteurdes servicesdZconcentrZs dEtatou descommunesNous nOavons
cependanpas pule faire.ll noussembleque pour qudes acteurs acceptede serendre disponibles plusieurs
fois pour unentretien avec le meme chercheurfaut quOilsoienten mesurale comprendre laiZmarche de
recherche (voir, dOgntrevoirun intZrst). Nous nOavons rencontcét Zchogque dela part destechniciens
intercommunauxll faut cependansoulignerque nousavons ZgalemenencontrZ deux foike responsable du
service habitat de la Ville de Lyon.

2% Nous avons ZgalemerrZparZet animZun voyage dOZtudesDunkerquepour les Ztudiantsde M2 de
IOInstitudOurbanisme dRaris,0s nousavonsrencontrZ une grande partie geteursde IOhabitatlu territoire



Le recours” des donnZetxtuellesest aussutile pourcomplZtedes donnZes déerrain, les
confirmer et mieux en mesurerpeids.NousavonsprocZdZ dans mesurelu possiblé une
lecture etune analyséde documents de!@emisre mainE (voir tableau ci-dessousjue nous
avons combinZes avec une lecture de la presse?@cale

Tableau nj9: LOessentiel des ressources documentaires mobilisZ
localement

Programme local de IOhabitat (PLH)

Bilans annuels des PLH /Evaluation des PLH

Conventions de dZIZgation des aides " la pierre

Bilans annuels des conventions (fa"tes par la DDE ou IOEPCI lui-n]

Conventions signZes entre IDEPCI et des organismes dOHLN

Plan ou Programme dOAction Fonciere (EPCI ou EPCI/EPF)

Conventions ANRU
Bilan des opZrations ANRU

DZlibZrations des Conseils communautaires/comptes-rendus des

Divers documents de travail et notes internes (EPCI)

2. Observation du paysage national des politiques locales de IOhabitat

Nous avonsrZalisZquelquesentretiens avedes acteursnationaux(servicescentrauxde
IOEtat, associatiomOZlusynion socialepour IOhabitat, et® voirliste desentretiens en
annexe).

Nous avons ZgalememhenZdes observations nous permettant de porter un resyana
diversitZ desonfigurations locales en matietiOhabitat. Ces observations napisaraissent
comme complZmentaires auxvestigationsfaites sur les deux scenescommunautaires
observZes.

La mZthodele IQobservation consiste " stpeZsentsur une scene sociale|Oobserver et la
dZcrirelNousavonsrZalisZ des observations directes de rZumintie acteurse |Ohabitahu
niveau nationa2.1.), nousavons Zgalement considfdsinterventions au sein dOorganismes
de formation continue destinZe aux acteurs de IOhabitat comme du matZriel empirique (2.2.).

2.1. Observation de rZunions entre acteurs de IOhabitat

Afin de mieux apprZhender @i sejoue auseinde la territorialisationdes politiques du
logement et autoudes politiquedocalesde IOhabitatnous avons choisidOobservees
rZunions organisZes pargRZseau deacteursde IOhabitdE, dZj~ ZvoquZdansle premier
chapitredela these (voirsuprg?*. Selonsonsite Internet, le rZseau affiche avpaurobjectif

dunkerquoisCe voyage dOZtudeparticipZ” notre Qacculturationau terraitE et ~ laprise decontact avec les
acteurs locaux.

20| a liste des articles de presse consultZs est prZsentZe dans la bibliographie.

21 pourrappelce C rZseau B ZtZ inaugurZ e2007 et a ZtZ crZgar IOUnionsocialepour IOhabita(USH), la
FZdZratiordes AssociationsrZgionales dOorganismes dOhaitzial (Fnar) et quatre AssociationsdOZlus
IOAssociatiodes CommunautZs urbainesktance JOAssemblZges CommunautZs deance JOAssemblZaes



de Qmieux comprendre etZpondreaux grandsenjeux de notresociZtZen matiere de
logement edOhabit#. Le Qpartageet la mutualisatiod fondentlOambitiorde ce rZseau
regroupantes principauxacteursdes politiques déOhabitat Qil sOagitle dZvelopper une
culture communelesacteursde IOhabitat edOenrichites pratiquedE. Le rZseau deacteurs
de|OhabitadrganiserZgulisrementdesrencontreshZmatiques elessZminairesletravail. Il
seveut Zgalement etrain centre-ressourcdesconnaissances et expZriencestamment
traverssonportail Internet’2 NousavonsobservZ une grande partie des rZunibAmatiques
organisZes pare RZseauentre 2007 et 2017 (voir la liste des rZunions observZes
annexe).

Ces rZunions rZunissent une grande diversitZ dOdateguasiniveauinstitutionnel(EPCI,
collectivitZs,organismes dOHLM, bureau dOZtwdes)cedOurbanismetc.), quOau niveau
desappartenances local@es participants viennent deut le territoirenationalet reprZsente
ainsila diversitZ degerritoiredb urbains, ruraux, lle-de-Francetc.), etquOau niveau des
statuts(les participants peuvestre destechniciens commdesZlus). Ellepermettent donc
dDavoiacces “unlargepanel de discourst de positionssurles politiqueslocalesde |Ohabitat
et leurs enjeux.

Nous avons ZgalemerntbservZ diversemanifestationsorganisZes palOAssemblZdes
communautZde France(ADCF), dont deux Conventiorennuellesde IOADCF", ainsique
quelques rZunions ducib des agglomZratio®s$™ sur les enjeux dOhabitat.

Au coursde notrerecherchenousavons ZgalemembservZ quelquedJpurnZes habitia*®
organisZesurdOautresceneslocalesquecellesque nousavons ZtudiZes, rbusavons aussi
observZ deux rZunions organisZes par IOAitec sur la question du I6§ement

DZpartementde Franceet IOAssociatiodesMairesde Grandes Villesie France En 2009,il a ZtZrejoint parla
FZdZration des Maires des Villes Moyennes et IOAssociation des Maires VilieateBde France.

22 e portail du rZseau desacteurs de IOhabitat est consultable ~ |Qadressavante:
http://www.acteursdelhabitat.com/

283 ChaquejournZeorganisZe pale rZseau descteursde IOhabitateposesur trois temp& regardscroisZs
dOexperts, prZsentation dOexpZriences,siZbet enjeux.Si le nombre de participantsstvariableselonles
thZmatiques abordZes, ces journZes connaisseceértain succes et regroupentsouventune centainede
participants.

24 La Convention nationale dEDADCF esprZsentZe pagelle-ci sur son siteinternetcommeC le grand
rassemblemenannueldes Zlus et cadres intercommunaix En effet, chaque annZe, IOADEENIt, en
Convention nationaleles acteurs etles partenaires desommunautZsur plusieursjourd: grands dZbats
dOactualitZteliers techniques, juridiques fatanciers, rZunissem¢aders, expertgbservateurgt tZmoinsde
IOintercommunalitZes conventionsont notamment pour objectif de dZfinés grandsenjeux sur lesquels
IOADCF se positionne et dOacter les positions politiques de IQassociation dOZlus.

25 OrganisZpar IOADCF, lediclub deslAgglosE estun lieu dOZchanges de mise en commurdesexpZriences
spZcifiquementdZdiZ aux problZmatiques que rencontrelgs 177 CommunautZs dOagglomZratéin
CommunautZs urbainesiembresde IOassociatiodOZlud.es rZunions peuvent porteur diversesthZmatiques
(transports, financel®cales,habitatE). Nousavons eu IOoccasid®assistérdeux rZunions dee QclublE (les
participants intercommunaux peuvent «tre des techniciens ou des ZIus).

246 | es QJournZeshabitatE que nousvonspu observZesur diversessceneslocales(Dunkerque Amiens,Blois,
Lille) sedZroulenttoutes™ peu pres dda meme manisré. Elles sont souvenbrganisZe$ mi-parcoursde la
pZriode demise eniuvre du PLH et convient IOensemidesacteurs locauxie IOhabita(EPCI, communes,
organismes dOHLM, promoteuassociationsConseilgZnZraletc.) pour fairele point surles avancZedes
politiqueslocalesde IOhabitat edZbattre desnjeux locaux. Ellesont souvenbrganisZes pd©EPCI lui-meme,
mais peuvent |O«tre Zgalement par IOagence dOurbanisme.

27 OAssociation internationale techniciens, experts et cherche(itec) estun rZseau de professionnels, de
chercheurs etle citoyens engagZdansle mouvementsocial. Elle cherche “faire Zmergerune expertise
citoyenne etles propositionslternativessur I'urbain, lesservicespublicset lefinancement du dZveloppement.
LOassociatiose prZsentesur son sitdnternetcomme tet!QCrZZe par des urbanisteZconomistes, cadres




A chaquefois, nous nousommesefforcZedOadoptela mZthodedOobservation directe
(Peretz, 1998) quionsiste ~ etre le tZmoinlescomportementsociauxdOindividus ou de
groupes dantes lieux memegie leurs activitZssansen modifier ledZroulement ordinaire.
LOobservatiodirectea pour objetle recueilet IOenregistremesié toutes les composantdes
interactions etles faitssociauxqui sOoffrent la perception déDobservateuPourcefaire, le
chercheur a alorpour but dec™toyer edOZtudieles individusou les groupes observZs,
dOassistaaux actes et augestes qui produisem¢urs actionsdOZcoutdeurs Zchanges
verbaux et dOinventorier les objets dont ils sOentourent, quOils Zchangent ou?froduisent

Commetoute interaction, IOobservatidinecteimposeune relationsocialeau milieu ZtudiZ.
La plupart des problemes e posent™ un enqueteur erpZnZtrant dans umilieu pour
IGobservesontdZterminZs pde typede relation quQil ventretenir avec ce milieu en tant
quOindividusocial et investigateur(Peretz, 1998). COesttte dualitZ decondition de
IOobservategue cherche nommerle termed@observation participante, dOaboniis en
avantpar desauteurs anglo-saxoritohman,1937; Kluckhon, 1940). Par participation,il
faut entendre le mode de prZsence du chercheur au sein dOun milieu observZ.

La tension entre laZcessitZ deOengageilans umilieu pouren conna’tre tous les aspects et
le nZcessaire dZtachement tpiehercheudoit adopterpouren analyser léonctionnement
ZtZsystZmatispar BufordJunker, sousa forme dOune distinctioan quatrer™leselonle
degrZ de participation de IOobservateur " la situation ZtudiZe (Junker, 1960).

Au coursde notre recherche, noasonsrZalisZs deux deesquatre formes dOobservation
participantémise en avant par Junk&r.

- Qle participant observE: dansce r™leles activitZsdOobservation dthercheume
sontpascomplstementdissimulZesmais pour ainsi dire cachZe®u soumises des
activitZsde participantsNous avonstenuce r™le dOobservateur dianglupart des
rZunions du Zseau descteursde IOhabitdE. Nous Ztionsun participant non
dissimulZ®, mais la configuratiorspatialede la rZunionet le nombre de participants
nous permettaient de rendre notre prZsence diS¢retela banaliserLes interactions

dOentreprisegyristesE, dans unevolontZde (re)lier la pratique professionnelle 1Oengagememiolitique,
IOAitecparticipe " la constructiondOuneexpertiseancrZe dandes luttessocialeset ~ la formulation de
propositions alternativesDepuis, 1983, nous partons du principe quOenpertise ZlaborZe collectivemént
partir de dZbatsontradictoires,peutcontribuer” la transformationsociale. Quelques-undes objectifs que
nous noudfixond: travailler sur le contenudes propositions alternatives toutes lespolitiques quivont”™
IOGencontrde la garantie desDESCE(droits Zconomiquessociaux,culturels et environnementadixjiZvelopper
les passerelleentre lesdisciplineset entre lesacteurs; (re)lier le savoirtechnique et IOengagempatitique;
placer IQexpertise citoyenmai coeurdu processus de dZcision dZmocratiqueresidorcementle la sociZtZ
civile. Nousportonsensemble avecles acteurssociauxet de solidaritZ internationale-un certain nombre de
revendicationset dOanalysed.@iitec estun lieu de discussiorentre des acteurs de nature diffZrente, un
carrefour entre leslisciplinesscientifiquestechniques epolitiques, unespacede respiration et dOarticulation
entre la sphere professionnelle et les activitZs militdftes

28 NousavonsprocZdAelonles quatret%oches ~ accomppirZconisZes patenri Peret41998): 1) «tre surplace
parmiles personnes observZessOadaptérce milieu,2) observeite dZroulement ordinaire d&vZnements3)
enregistrer ceux-ci eprenant des notes ou ptut autre moyend) interprZter cegue IOon abservZet en
rZdiger un compte-rendu.

29| esdeuxautresformes dOobservation participamtises en avargar Junker sort Q la participationtotaldE
(le chercheur estin membre “part entiere du groupe observ&t Qle simple observateUE (observation plus
expZrimentale du type observation derriere une vitre sans tain, etc.).

20 Notre nom et notre appartenancé_abOUrba&t/ou Institut dOurbanismé&Yait laplupart dutemps inscridans
la liste des participants aux rZunions.

%1 Nous nOavons jamais pris la parole publiquement au cours des dZbats lors de ces rZunions.



et lesprises de parolse seraientiZroulZes déa meme fason, avecou sansnotre
prZsenceé-.

- QlOobservateur particige dansce r™leles activitZsde IOobservatewontrendues
publiques dede dZbutet plus oumoins encouragZesibliguement pales personnes
ZtudiZesCOeste qui nousestparfoisarrivZ lorsquenoussommesntervenue en tant
que doctorante dans quelques unes des rZunions obsesggmur faire une
prZsentation gZnZradarles politiques ddOhabitaafin dOintroduire detjpurnZesie
IOhabitabrganisZesur dessceneslocale$®, soit pour animerunetable-ronde lorsle
IOunales rZunions des rZseaux deteursde IOhabitdt. Notre activitZ de recherche
Ztaitdonc prZsentZe dOemblX8ensembldes participantst notre observatiotait
alors davantage!garticipantér.

Ces diffZrentes observations que newsnsmenZesnoussemblentprZsenter plusieurs
apports pour |Oanalyse

- ellesnous ont permis de nousnir au courantles Zvolutions |Zgislatives ates
rZformesen coursgdansle champobservZ pendambute lapZriode de notre recherche
et surtout de voir comment les acteurs se positionnaient face ~ ces Zvolutions,

- ellesnous ont permis dOobserviEeQui fait probl-méE (ou non) pouies acteursle
IOhabitat et de voir comment les enjeux Ztaient ZnoncZs et discutZs par ces derniers,

- enfin, ellesnous ont permis dOobserver lbggquesdOacteurst institutionnellesdes
discourset desZnonciationsle reprZsentationay-del”dessceneslocales ZtudiZgsar
ailleurs. Lesdiscours relevZs pouvasite apprZhendZsoit commereprZsentatifs de
logiquesdOacteurs (revendication des organismes dOHLMuaallectivitZspar
exemple),soit comme illustrativede configurations localeggros EPCI urbains,
petites intercommunalitZs pZriphZriques, territoire francilien, etc.).

Ainsi, les observations que nous avons rZalisZes avaient un double!objectif
- apprZhender les politiques locales dans leur diversitZ,

- et, mettre enperspectiveles observations rZalisZemu niveau local sur les
agglomZrations de Lyon et de Dunkerque.

2.2.Intervenir dans le cadre de formations professionnelles. une forme dOintervention
sociologiqué?

Au coursde notre recherche, noagons Zgalement eu IQoccasiOmtervenir dares cadrede
formations professionnelles dZdiZes acteursiulogementpouranimerdessZances sues
politiqueslocalesde IOhabitatSe prZsentanau dZpartcommeun exerciceparallele au travail
de these, nous nousommesvite renducompteque ces interventionpouvaient faire partie
intZgrante de notre travail empirique.

%2 Nous nOZtions identifiZe que par deux ou trois personnes, membres organisateurs du RZseau.

23 JournZes habitat de I0agglomZration de Blois (18.06.09) et de IOagence dOurbanisme dOAmiens (30.11.10).
254 Animation dOunéable-ronde lorsle la journZedu 12 octobre 2010 (Gonna’trdes besoinsen logemerit une
exigence partagZ2E).



















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































