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Avertissement

En application des dispositions de I’article L. 132-5 du code des
juridictions financiéres et sur proposition du comité d’évaluation et de
contréle des politiques publiques de 1I’Assemblée nationale (CEC), le
président de I’ Assemblée nationale a demandé a la Cour des comptes de
contribuer, sous la forme d’un rapport, a 1’évaluation de la politique
publique de I’hébergement d’urgence.

L’enquéte a ét¢ conduite selon les procédures de la Cour, avec le
souci de satisfaire aux meilleures pratiques d’évaluation des politiques
publiques.

Un protocole formalisé d’évaluation de la politique
d’hébergement d’urgence, approuvé par les députés rapporteurs du comité
d’évaluation et de controle des politiques publiques le 31 mars 2011, et
présenté au comité de pilotage de 1’évaluation le 13 avril 2011, précise le
périmétre et la méthode de I’évaluation. En raison de la priorité forte
donnée a I’accés au logement a partir de 2008, et plus encore a partir de
2009, il a été convenu avec le comité que les travaux de la Cour ne se
limiteraient pas au seul hébergement d’urgence s’étendraient aux diverses
formes d’hébergement et aux modalités d’acces a un logement.

Le protocole organise également la coordination des travaux entre
les équipes de rapporteurs de la Cour et du comité d’évaluation et de
contrdle des politiques publiques de I’ Assemblée nationale. Pour fixer le
partage des travaux et éviter les redondances, il a été convenu que la Cour
se concentrerait sur 1’action des services de I’Etat, ’action des
collectivités territoriales étant plus directement analysée par le comité.
Les collectivités territoriales, a travers 1’aide sociale, les aides aux
associations, I’aide sociale a I’enfance (ASE), les fonds de solidarité pour
le logement, jouent un role important dans le dispositif d’hébergement.

Un comité de pilotage a ét¢ mis en place en avril 2011. Composé
des deux députés rapporteurs (Mme Dani¢le Hoffman-Rispal et
M. Arnaud Richard) et des membres du secrétariat du comité
(MM. Dautry et Sautier), des rapporteurs et contre-rapporteur de la Cour
et de quatre personnalités qualifi¢es (Mme Annaig Abjean, puis David
Grand - Mission régionale d’information sur I’exclusion a Lyon —, Mme
Maryse Marpsat — INSEE -, M. Julien Damon — Institut d’Etudes
Politiques de Paris -, M. Bernard Lacharme — Secrétaire général du Haut
comité pour le logement des personnes défavorisées), sa présidence a ¢té
assurée conjointement par un rapporteur du comité d’évaluation et de
contrdle des politiques publiques et un rapporteur de la Cour, désignés a
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cet effet. Il s’est réuni a trois reprises les 13 avril, 23 juin et 22 septembre
2011. II a notamment été consulté surla définition du périmetre de
I’évaluation, sur les questionnaires des enquétes de I’'IFOP aupres des
personnes hébergées. Il a également apporté un éclairage sur la
connaissance statistique des populations sans domicile et sur le concept
du « logement d’abord ».

Les rapporteurs de la Cour ont participé aux auditions organisées
a PAssemblée nationale par le CEC et conduit de leur coté des
entretiens tant avec les services de I’Etat qu’avec les principales
associations gestionnaires des dispositifs d’accueil et d’hébergement,
notamment avec la FNARS qui fédeére 80 % des organismes du secteur.
Les rapporteurs ont visité des centres d’accueil et d’hébergement,
rencontré leurs responsables ainsi que des personnes sans domicile a
Lyon (13 et 14 avril 2011), Paris (30 mai 2011) et Nantes (29 et 30 juin
2011).

Les rapporteurs ont adressé, le 24 mai 2011, deux questionnaires,
respectivement aux 22 directions régionales de la jeunesse, des sports et
de la cohésion sociale (DRJSCS) et a un échantillon élargi de 39
directions départementales de la cohésion sociale (DDCS). La totalité des
DRIJSCS et 37 DDCS ont communiqué par voie ¢électronique leurs
réponses qui ont ensuite fait I’objet d’un dépouillement et d’une analyse.
Les questionnaires et les synthéses des réponses sont annexés au présent
rapport.

A l’issue d’une procédure de mise en concurrence de trois instituts
de sondage, un marché a ét¢ passé avec I'IFOP le 9 juin 2011 pour la
réalisation d’une enquéte auprés de 300 personnes hébergées dans 30
structures d’accueil et d’hébergement et aupres de 150 travailleurs
sociaux exercant dans ces mémes structures. L’enquéte auprés des
personnes hébergées a été administrée en face a face par des enquéteurs
de I'IFOP et celle aupres des travailleurs sociaux par questionnaire en
ligne. Les enquétes ont été effectuées en juillet et aofit et I’ensemble des
résultats remis a la Cour par I'IFOP avant la fin du mois d’aolt. Leur
synthése et analyse figurent en annexe du rapport. Dans la mesure ou,
pour des questions de délai, ces enquétes n’ont pas ¢té conduites selon les
techniques d’un sondage, les résultats sont présentés avec prudence et
selon les précautions d’usage quant a I’interprétation a leur donner. Elles
fournissent néanmoins un éclairage intéressant sur la perception par les
intéressés de ’action publique qui les concerne.
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Le présent rapport tient compte de la contradiction conduite aupres
des administrations centrales concernées - le délégué interministériel pour
I'hébergement et l'acces au logement des personnes sans-abri ou mal
logées (DIHAL), la direction générale de la cohésion sociale (DGCS), la
direction de I’habitat, de 'urbanisme et du paysage (DHUP, au sein de la
direction générale de I’aménagement, du logement et de la nature
(DGALN), la direction du budget, le secrétariat général a I’immigration,
la direction des libertés publiques et des affaires juridiques, la direction
de l’administration pénitentiaire - ainsi qu’auprés de la Fédération
nationale des associations d’accueil et de réinsertion sociale (FNARS). Le
délégué interministériel (DIHAL), la directrice générale de la cohésion
sociale, le directeur de I’habitat, de I’urbanisme et des paysages (DHUP),
la présidente de la FNARS, le président et la directrice générale du
SAMU social de Paris et les quatre experts, Mme Marpsat et MM.
Damon, Lacharme et Grand ont été auditionnés les 21, 26 et 27 octobre
2011.

Le présent rapport, qui constitue la synthese définitive de I’enquéte
effectuée, a ét¢ délibéré, le 14 novembre, par la cinquiéme chambre,
présidée par Mme Anne Froment-Meurice, présidente de chambre, et
composée de M. Ténier, Mme Froment-Védrine, MM. Sépulchre,
Antoine, Mmes Bouygard, Esparre, M. Duwoye, conseillers maitres,
M. Cazenave, conseiller maitre en service extraordinaire, les rapporteurs
étant Mmes Ratte, Pittet, conseilleres maitres, Mme Butel, rapporteure, et
le contre-rapporteur, M. Davy de Virville, conseiller maitre.

1l a été ensuite examiné et approuvé le 22 novembre 2011 par le
comité du rapport public et des programmes de la Cour des comptes,
composé de MM. Migaud, premier président, Bénard, procureur général,
Babusiaux, Descheemacker, Bayle, Bertrand, rapporteur général du
comité, Mme Froment-Meurice, MM. Durrleman et Levy, présidents de
chambre, M. Tournier, conseiller maitre.
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Résumé

Le présent rapport examine les premiers résultats de « la stratégie
de refondation » mise en place a partir de 2009 pour 1’hébergement des
personnes sans domicile. Il constate les difficultés rencontrées qui rendent
compte de I’insuffisance des résultats obtenus a ce jour. Il s’efforce de
proposer des recommandations de nature a améliorer I’efficacité de cette
politique dont I’objectif premier est le « logement d’abord ».

Quatre sujets retiennent plus particuliérement I’attention de la
Cour :

La connaissance précise et actualisée de la population des sans
domicile est indispensable pour ajuster les pratiques et dispositifs
d’accueil. La situation actuelle est trés insatisfaisante, alors méme que
quelques initiatives pourraient 1’améliorer sensiblement. Le délai de 10
ans qui sépare les grandes enquétes de I'INSEE pourrait étre réduit par un
renouvellement simple et régulier des données, centré sur une analyse des
flux qui traversent le dispositif de I’hébergement. La concentration des
personnes sans domicile dans quelques régions (Ile-de-France, Rhone-
Alpes, Nord-Pas de Calais, PACA) justifierait un effort particulier
d’amélioration de la connaissance locale, par exemple en mettant en place
des lieux d’observation identifiés pour regrouper et traiter les
informations issues des acteurs ou des services déconcentrés.

L’objectif du «logement d’abord» requiert une capacité a
détecter et orienter toutes les personnes susceptibles d’accéder a un
logement, d’une part, et un parc de logements disponibles a des prix
abordables, d’autre part. Les dispositifs de la refondation doivent étre
renforcés. Les SIAO sont I'outil décisif de gestion de ’offre et de la
demande sur un territoire : leurs systémes d’information doivent étre trés
rapidement consolidés et leur fonction clairement établie par rapport aux
dispositifs pré-existants, dont le maintien ne se justifie plus. La
reconquéte des contingents de logements par les préfets, largement
engagée dans beaucoup de régions, reste a accélérer dans les zones
tendues ou se concentrent précisément les personnes sans domicile. Enfin,
le recours a I’intermédiation locative est a poursuivre, malgré les
difficultés, a un rythme qui conditionne la réduction des moyens
consacrés a I’hébergement d’urgence.

Agir pour diminuer la demande d’hébergement et réduire le
nombre des personnes sans domicile est une orientation de la stratégie de
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refondation qui repose sur le bon fonctionnement des CCAPEX'. Si
celles-ci sont désormais créées et obtiennent des résultats pour prévenir
les expulsions des locataires du parc social public, leur efficacité est
encore tres faible pour les expulsions des locataires du parc privé. La
coordination entre les services de I’Etat et les greffes des tribunaux est a
mettre en place.

La mise en ceuvre de la stratégie de la refondation laisse apparaitre
des faiblesses en termes d’organisation et de pilotage. Le délégué
interministériel pour 1’hébergement et 1’acces au logement (DIHAL), en
charge du pilotage administratif central, ne dispose pas des moyens de sa
mission qui, de fait, est une mission d’animation et de coordination
interministérielle, indispensable au demeurant. Le pilotage est exercé par
les deux directions centrales en charge de la politique d’hébergement,
d’une part (DGCS), du logement, d’autre part (DHUP), lesquelles, pour
cette politique, sont actuellement placées sous 1’autorité du ministére de
I'Ecologie, du Développement durable, des Transports et du
Logement .Au niveau local, la mise en place des procédures de la
stratégie de refondation a pati de la réforme concomitante de
I’administration  territoriale. ~ La  démarche  stratégique  de
contractualisation avec les associations a pris du retard : la priorité doit
étre donnée a I’¢laboration rapide des outils nécessaires a celle-ci,
notamment les plans départementaux pour l’accueil, I’hébergement et
I'insertion (PDAHI) et le référentiel des colts des prestations. Le
partenariat avec les collectivités territoriales apparait peu organisé et
variable selon les départements. La Cour déplore que les engagements
financiers des collectivités territoriales ne soient pas connus de maniére
satisfaisante, ce qui ne permet pas d’avoir une présentation de 1’ensemble
des moyens financiers consacrés a la stratégie de refondation.

' CCAPEX : Commission de coordination des actions de prévention des expulsions.



Recommandations

Sur la connaissance des populations concernées

Améliorer la connaissance de la population des personnes sans domicile,
en actualisant, de fagon réguliére et suffisamment fréquente, les résultats
des grandes enquétes nationales conduites par I'INSEE :

1- en réalisant des enquétes annuelles dans les principales villes
concernées par les phénomeénes de sans abrisme ;

2- en mutualisant les différents travaux menés sur la population sans
domicile et en améliorant I’exploitation des données existantes ;

3- en utilisant, dans le strict respect de la confidentialité, les données de
gestion des différents services d’aide (en priorité, les SIAO,
éventuellement également les services de domiciliation) en veillant a la
I’harmonisation des différentes nomenclatures de fagon a faciliter la
consolidation des informations ;

4- en mettant effectivement en place, comme le prévoit la circulaire
relative aux SIAO, au moins dans les quatre premiéres régions
concernées (lle de France, PACA, Nord-Pas de Calais, Rhéne-Alpes) des
observatoires régionaux pour avoir une meilleure connaissance des
spécificités de chaque territoire.

Sur la prise en compte des besoins des personnes hébergées

5- atteindre rapidement [’objectif de n’avoir qu 'un SIAO par département
et instaurer une forte coordination interdépartementale dans les régions
a urbanisation pluri-départementale (lle de France et Nord—Pas de
Calais) ;

6- desserrer la contrainte imposée en matiére de stabilisation de la
capacité d’hébergement, en autorisant dans les zones les plus tendues la
création de places d’hébergement ;

7- accélérer la mise en place des Comités consultatifs des personnes
accueillies (CCPA) dans chaque région ;

8- faire réaliser une étude juridique et financiere sur I'évolution possible
des statuts et modes de financement des différents types de centres
d’accueil et d’hébergement ; étudier de quelle maniére le « logement
d’abord » remet progressivement en question la diversité des structures
d’hébergement ;
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Sur les sorties vers le logement

9- accélérer la reconquéte des contingents préfectoraux dans les zones
tendues, de fagon a pouvoir proposer des logements a prix accessibles
aux ménages les plus modestes ;

10- accroitre le nombre de logements disponibles pour ['intermédiation
locative ;

11- poursuivre la création de places en pensions de famille — maisons
relais ;

12- évaluer précisément le volume et le phasage des transferts de moyens,
des places d’hébergement d’urgence vers les places de logement adapté,
conformément a la logique de la refondation.

Sur la prévention de la mise a la rue

13- mesurer [’efficacité des dispositifs de prévention de mise a la rue et
conduire une étude sur les coiits comparés d’un maintien dans le
logement et d’un accueil dans une structure d’hébergement aprés une
expulsion ;

14- procéder rapidement a un premier bilan du travail des CCAPEX ;
utiliser les résultats des études qui viennent d’étre engagées par I’agence
nationale pour l'information sur le logement (ANIL) et le Conseil général
de [’environnement et du développement durable (CGEDD) pour clarifier
le réle des CCAPEX et dégager des pistes d’amélioration ;

15- ramener rapidement les délais de traitement des demandes d’asile a
neuf mois, conformément a [’objectif indiqué par le ministére de
lintérieur ;

16- améliorer les statistiques sur les impayés de loyers, en rendant
effective dés 2012 la mise en place d’un systéeme d’information ad hoc
aupres de la CNAF ;

17- améliorer la connaissance des parcours de certains publics fragiles :
personnes en Ssituation d’impayés de loyers, ménages expulsés de leur
logement, déboutés du droit d’asile, sortants de prison, jeunes issus de
I’ASE.



RECOMMANDATIONS 17

Sur le pilotage de la politique de refondation

18- améliorer la connaissance du coiit total de la politique publique de
I’hébergement, en distinguant les dépenses de fonctionnement et
d’investissement de [’Etat, et les autres cofinancements (collectivités
territoriales, usagers, associations) ;

19- renforcer les pouvoirs du DIHAL ;

20- procéder a un bilan du fonctionnement de la DRIHL et développer
des pratiques interdépartementales comparables dans les trois autres
régions a fort enjeu (Rhone-Alpes, Nord-Pas de Calais, PACA) sous
["autorité des préfets de région ;

21- plus largement stabiliser et consolider ['organisation et le
fonctionnement de [I’administration déconcentrée sur le champ de
I’hébergement et du logement ;

22- accélérer la mise en place des PDAHI comme cadre de la
contractualisation dés I’achévement du référentiel des coiits. Assurer leur
coordination avec les documents de programmation du développement
des territoires, notamment les programmes locaux de I’habitat (PLH) ;

23- mettre au point dans les directions centrales concernées un systéme
de recueil de données stable et centralisé, avec des contrédles qualité au
niveau régional ;

24- stabiliser et consolider le tableau de bord interministériel commun a
tous les services incluant des indicateurs de suivi, de résultats et de
performances et dont la tenue est confiée au DIHAL ;

25- développer des outils communs entre les services : par exemple pour
les résidences sociales dont le suivi est piloté par la DHUP et les
pensions de famille dont le suivi est piloté par la DGCS alors que les
pensions de famille sont une catégorie de résidences sociales.






INTRODUCTION

Dans son rapport public thématique de mars 2007 sur "les
personnes sans domicile", la Cour concluait sur des constats et des
recommandations qui, soit ont été au cceur des évolutions récentes, soit
restent pleinement d’actualité : nécessité d’organiser I’accés aux droits,
d’offrir une solution rapide a ceux qui n’ont pas leur place en
hébergement, diversité mal connue de la population concernée et de son
évolution, relations complexes entre 1’Etat et les collectivités territoriales,
faiblesse de I’acces au logement. Ce document constitue ainsi une
référence sur les politiques menées pour mettre a l'abri et accueillir les
populations en grande précarité.

Cependant, comme dans d'autres pays européens, la situation des
sans domicile a changé et les pouvoirs publics ont construit une approche
nouvelle de cette politique.

En dix ans la population sans abri ou en hébergement provisoire a
fortement augmenté et avoisine aujourd’hui les 150 000 personnes.
L’¢évolution en cours résulte notamment des effets de la crise
économique. La population sans domicile s'est profondément
transformée, les familles, notamment monoparentales, constituant
désormais la moiti¢ de la population. On observe aussi parmi les sans
domicile davantage de jeunes et de personnes qui travaillent. Enfin, les
personnes migrantes sont plus nombreuses, notamment du fait de
l'allongement de la procédure du droit d'asile.

L'Etat qui reste chargé directement de cette politique y a apporté
des modifications importantes :

- I'nébergement est devenu un droit inconditionnel, c'est a dire
ouvert a tous y compris aux personnes en situation irréguliére. Dans le
cadre de ce droit, les structures d'hébergement ne devraient plus accueillir
des personnes sans orienter vers une solution pérenne ;
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- l'ambition a été affichée de créer un véritable service public de
I'hébergement. Or, ce secteur repose sur un tissu associatif diversifié et
dense, véritable héritage de la générosité des acteurs sociaux, qui a
apporté une réponse tant a l'urgence qu'appellent les situations de grande
détresse, qu'a la nécessité d'offrir des places d'hébergement et
d'accompagner les intéressés vers le logement. Dans ce contexte,
construire un service public, c'est permettre aux associations de donner
leur pleine efficacité, veiller a ce que leur offre de service soit ajustée a la
demande et a son évolution, dans le respect de leur diversité et de leur
savoir faire, tout en ayant le souci de la rigueur pour gérer des crédits
publics d’une valeur d’environ 1,5 Md€.

A ces deux novations est venue s'en ajouter une troisiéme inspirée
par des politiques menées dans d’autres pays européens. De cette
comparaison est née une orientation politique : le "logement d'abord" qui,
a travers des variantes différentes selon les lieux, vise, chaque fois que
cela est possible, a orienter les intéressés vers un logement pérenne avec
un suivi social adapté.

Si ces importantes évolutions de la politique publique
d’hébergement justifient une évaluation, deux difficultés ’ont rendue
difficile :

-elle se déroule moins de trois ans apres le lancement de la stratégie
nationale de refondation actuellement conduite par les pouvoirs
publics : c’est dire que pour une partie des mesures (environ un tiers
d’entre elles), la mise en ceuvre vient seulement d’étre acquise et que
méme pour celles qui ont été mises en place le plus rapidement, leur

“ancienneté” effective ne dépasse pas un an ;

- on ne dispose pratiquement pas d’informations quantitatives fiables et
récentes permettant de décrire les populations visées et en particulier de
chiffrer et d’analyser fit - ce de fagon grossiére les flux, au point que le
délégué interministériel pour 1’hébergement et 1’accés au logement
indique avancer « a ’aveugle ».

Pour autant cette enquéte s’est fixé trois objectifs : faire un relevé
précis de sa mise en ceuvre (ce qui est en place, ce qui se met en place, ce
qui reste a faire) ; apprécier les outils de pilotage mis en place dans le
cadre de la réforme ; identifier les obstacles rencontrés et les lacunes
présentées par les mesures mises en ceuvre.
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L’évaluation conduite par la Cour porte ainsi sur la mise en ceuvre
a mi-parcours d’une politique nouvelle et quand ils sont identifiables, sur
de premiers résultats ou blocages.

Apres avoir présenté le cadre de la nouvelle politique, il est apparu
nécessaire d'explorer les démarches qui permettraient de mieux identifier
les populations concernées et leurs flux : qui sont-ils et comment leur
situation évolue-t-elle ?

Quatre questions structurent ensuite le rapport, qui correspondent
aux orientations fixées par la stratégie de refondation :

- les besoins des personnes concernées sont-ils mieux pris en compte ?
- les sorties vers le logement sont-elles plus nombreuses ?
- la prévention de la mise a la rue a-t-elle été renforcée ?

- la conduite de la politique et les outils qui I'accompagnent permettent-ils
la mise en place d'un service public de I'hébergement ?






Chapitre I
La politique publique de
I’hébergement des personnes sans

domicile : enjeux, objectifs, moyens

L’année 2007 marque un tournant pour 1’hébergement des
personnes sans domicile. Les évolutions qui suivent s’inscrivent dans un
mouvement d’ensemble, commun a beaucoup de pays européens et
trouvent un prolongement avec la mise en ceuvre, a partir de la fin de
I’année 2009, de la stratégie de refondation. Cette période est également
marquée par une évolution significative des capacités d’hébergement et
des crédits budgétaires consacrés a cette politique.

I - L’élaboration d’une nouvelle politique de
I’hébergement : du PARSA au Chantier
national prioritaire

Jusqu’en 2006, les centres d’hébergement d’urgence (CHU) étaient
chargés d’offrir un accueil ponctuel et de courte durée aux personnes a la
rue avec un principe de reconduction journaliere de la prise en charge.
Une telle organisation était caractérisée par un accompagnement social
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insuffisant, les personnes étant quotidiennement remises a la rue sans
perspectives d’insertion.

A - La naissance du principe de continuité de
I’hébergement

Dés 20035, la loi de programmation pour la cohésion sociale? s’est
attachée a 1’augmentation du nombre de places d’hébergement
(cf. chapitre III-II). Au-dela des objectifs quantitatifs, la PARSA pose a
partir de 2007 les principes nouveaux qui fondent aujourd’hui la politique
de I’hébergement.

1 - L’hiver 2006-2007 : les « Enfants de Don Quichotte » et la
mise en place du Plan d’action renforcé en direction des sans
abri (PARSA)

L’apparition du mouvement des « Enfants de Don Quichotte », a la
fin de ’année 2006 et la pression médiatique autour de la situation des
sans abri ont abouti a la mise en place d’un dispositif spécifique, le Plan
d’action renforcé en direction des sans abri (PARSA), par la voie de la
signature en janvier 2007 d’un protocole d’accord entre cette association
et le ministre de la cohésion sociale.

Le PARSA est I’élément fondateur de la nouvelle politique
d’hébergement, dans la continuité duquel se situeront les politiques
définies par la suite. Il pose les bases d’un dispositif composé a la fois de
places d’hébergement restructurées et de solutions nouvelles
d’hébergement et de logement :

- transformation de places d’hébergement d’urgence en places en
centres d’hébergement et de réinsertion sociale (CHRS) et en places
d’hébergement dit de stabilisation ;

- création de places en maisons-relais ;

- proposition de logements du parc social public et du parc privé
conventionné prioritairement aux publics sortant de CHRS.

% loi de programmation pour la cohésion sociale du 18 janvier 2005.
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Les dispositifs d’accueil, d’hébergement et de logement adapté
1 130 M€ consommés en 2010
82 890 places au 31 décembre 2010

La mise en ceuvre des dispositifs de premier accueil et d’hébergement
d’urgence, d’hébergement de stabilisation d’insertion et de logement adapté
est majoritairement confiée a des opérateurs associatifs.

=La veille sociale (83,59 M€ consommés en 2010) permet de réaliser le
premier contact et le premier accueil des personnes sans abri, de leur procurer
des aides matérielles (douche, vestiaire, restauration) et une orientation vers
un hébergement. Sont regroupés sous cet intitulé :

- les équipes mobiles et SAMU sociaux® qui se rendent auprés des
personnes sans abri ;

- les accueils de jour (environ 350 centres d’accueil financés) ;
- les services d’accueil et d’orientation (environ 110 SAO) ;

- les équipes d’écoutants « 115 » qui assurent un service 24h/24h
dans I’ensemble des départements ;

- les services intégrés d’accueil et d’orientation (SIAO) qui sont de
nouvelles plateformes uniques ayant pour objectif de mettre en réseau le
dispositif d’accueil, d’hébergement, d’insertion et d’acces au logement.

Selon le RAP* 2010, a I’exception des centres d’accueil de jours
financés a 50 % par les collectivités territoriales, les autres dispositifs de
veille sociale sont trés majoritairement financés par 1’Etat.

= L’hébergement d’urgence hors CHRS (289,74 M€ consommés en 2010
pour 33 935 places) regroupe :

- les places d’hébergement d’urgence (14 522 au 31/12/2010)
- les places de stabilisation hors CHRS (4 397 au 31/12/2010)
- les places hivernales et les nuits d’hétel (15 016 au 31/12/2010)

= Les CHRS (629,55 M€ consommés en 2010, pour 39 540 places) sont des
établissements sociaux au sens du code de ’action sociale et des familles. Ils
permettent 1’accueil, I’hébergement et I’insertion des personnes en trés
grande difficulté. Ils sont financés par 1’Etat par dotation globale. La part des
cofinancements des collectivités territoriales et la participation des usagers ne
sont pas renseignées dans les documents budgétaires.

3 SAMU social : Service d’aide mobile d’urgence social.
4 RAP : Rapport annuel de performances.
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= L’aide aux organismes qui logent temporairement des personnes
défavorisées (ALT1) et I’aide aux collectivités et organismes gérant des
aires d’accueil des gens du voyage (ALT2) (54,117 M€). L’ALT 1
est financée a parité par I’Etat et la CNAF® et liquidée par les caisses
d’allocations familiales (38,35M€ versés en 2010 par les CAF, ayant permis
de mobiliser environ 24 000 logements). La dépense par logement est
déterminée par un bareme forfaitaire fixé chaque année par arrété
interministériel et varie selon les catégories de logement et les zones
géographiques.

= L’intermédiation locative (14,54 M€ consommés en 2010) permet d’aider
des associations ou des organismes de logement social a prendre a bail des
logements du parc privé et a les sous-louer a un tarif social a des ménages
défavorisés, notamment des ménages hébergés qui sont en capacité d’occuper
un logement. En 2011, les crédits permettront un engagement a hauteur de
5300 logements.

= Les dispositifs développant des modes de logement adapté (58,63 M€
consommés en 2010) regroupent les maisons-relais/pensions de famille et
I’aide a la gestion locative sociale® :

- les maisons-relais/pensions de famille (47,71M€ consommés en
2010 pour 9 212 places) associent des logements privatifs et des locaux
collectifs avec la présence quotidienne d’un hoéte. Elles permettent une
réadaptation a la vie sociale et visent a faire retrouver a des personnes,
jusque 1a en situation de grande exclusion, tous les aspects de la
citoyenneté.

- I’aide a la gestion locative sociale (10,91M€) est une aide mise
en ceuvre par I’Etat pour aider les gestionnaires de résidences sociales,
nouvelles ou issues de la transformation d’un foyer de jeunes travailleurs
ou d’un foyer de travailleurs migrants, a mettre en place des réponses
adaptées aux besoins des populations accueillies (personnes en difficulté
d’insertion).

= L’accompagnement vers et dans le logement (4,4 M€ en exécution 2010)
vise a assurer une meilleure prise en charge des personnes pour accéder
directement au logement et éviter des passages en hébergement (favoriser les
sorties réussies d’hébergement, accompagner les ménages, prévenir les
expulsions)’.

Source : RAP 2010 de la mission Ville et logement

5 CNAF : Caisse nationale d’allocations familiales.

© Ainsi que 203 places en résidence hoteliére a vocation sociale (RHVS).

7 Le financement de I’AVDL n’est pas compris dans le total de 1 130 M€ indiqué en
téte du tableau.
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Le PARSA a visé un changement radical du fonctionnement du
dispositif d’urgence. Il a posé un nouveau principe dans I’accueil des
sans-abri : "Toute personne accueillie dans un centre d’hébergement
d’urgence doit se voir proposer, en fonction de sa situation, une solution
pérenne, adaptée et accompagnée si nécessaire, dans le parc public social,
dans le parc privé conventionné, dans un CHRS, un CADAS®, une
résidence hoteliere a vocation sociale, une maison relais ou un
hébergement de stabilisation".

Les objectifs chiffrés du PARSA

- transformation de 6 000 places d’hébergement d’urgence en places de
stabilisation ;

- passage de 4 000 places d’hébergement d’urgence sous statut de CHRS
(centre d’hébergement et de réinsertion sociale) ;

- création de 9 000 places en maisons relais (objectif porté ensuite a 15 000)
- réservation de 3 000 logements sociaux ;

- mobilisation de 4 000 logements du secteur privé conventionnel pour les
bénéficiaires de la garantie du risque locatif (GRL) ;

- création de 1 600 places dans le programme de résidences hoteliére a
vocation sociale.

Le PARSA a ainsi été a I’origine de la transformation de 7 950
places d’urgence en places de stabilisation (nombre de places recensées
au 31 décembre 2009 a rapprocher de I’objectif de 6 000 places), qui
offrent la possibilit¢ d’un hébergement et d’un accompagnement social
d’une durée suffisante pour assurer la recherche de solutions pérennes.

Le PARSA s’est également traduit pour de nombreuses structures
d’hébergement d’urgence par un passage sous statut de centre
d’hébergement et de réinsertion sociale (CHRS), catégorie
d’établissement social et médico-social prévue par I’article L.312-1 du
code de I’action sociale et des familles, qui garantit la pérennité¢ du
financement par 1’Etat. L’objectif de 4 000 places a lui aussi été dépassé :
au 31 décembre 2009, le parc des places de CHRS était de 39 442 places,
soit 8 257 places supplémentaires par rapport au parc fin 2006.

La réussite du plan reposait sur I’amélioration de la fluidité du
dispositif vers le logement. La réalisation des objectifs d’acces au
logement a été partielle. Un accord a bien été signé le 4 juillet 2007 entre
le ministére du logement et de la ville et ’union d’économie sociale pour

8 CADA : Centre d’accueil de demandeurs d’asile.
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le logement en vue de reloger par an, pendant trois ans, 1 000 personnes
hébergées disposant de revenus du travail. Mais le nouveau programme
de résidences hotelieres a vocation sociale (RHVS) n’a débuté qu’en
2008 et seulement quatre RHVS ont ouvert leurs portes a ce jour.

L’objectif de création de places en maisons-relais du PARSA a été
atteint avec 9 689 places ouvertes au 30 juin 2011. Ce résultat porte le
parc a 12 000 places. L’objectif redéfini par la stratégie de refondation est
de disposer d’un parc de 15 000 places a fin 2011.

Formellement le PARSA s’est achevé a la fin de ’année 2007
puisque ce plan n’avait fixé d’objectifs qu’a I’horizon de I’année 2007.
Mais ses objectifs ont été relayés par d’autres dispositions ultérieures.

2 - L’apport de la loi DALO’

Le principe de continuité de la prise en charge et le droit a
I’accompagnement posés par le PARSA ont ¢té inscrits dans la loi DALO
du 5 mars 2007 qui pose ainsi les nouveaux fondements de la politique
d’hébergement. L’article 4 de la loi est ainsi rédigé :

« Toute personne accueillie dans une structure d’hébergement
d’urgence doit pouvoir y demeurer, des lors qu’elle le souhaite, jusqu’a
ce qu’une orientation lui soit proposée. Cette orientation est effectuée
vers une structure d’hébergement stable ou de soins ou vers un logement,
adaptés a sa situation. »

Est ainsi institué a coté du droit au logement opposable, un droit a
I’hébergement.

Comme le rappelle une circulaire de la DGAS du 19 mars 2007" 1,
ce nouveau droit implique que cesse toute notion de durée maximale de
séjour dans les structures d’urgence. Seule la proposition d’orienter vers
une structure pérenne devrait désormais commander la durée du séjour en
hébergement d’urgence. Tant que cette orientation n’a pas eu lieu, la
personne concernée doit pouvoir rester hébergée dans le méme centre
d’accueil.

Cela suppose non seulement d’augmenter les capacités d’accueil
dans des structures stables de stabilisation et d’insertion mais également
de doter les centres d’hébergement d’urgence de la capacité d’effectuer
rapidement un diagnostic social et d’orienter les personnes sans domicile.

 DALO : Droit au logement opposable.

10 Loi 2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable et portant
diverses mesures en faveur de la cohésion sociale

! Circulaire n°DGAS/1 A/LCE/2007/90 du 19 mars 2007
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B - Le chantier national prioritaire

1- L’apport des associations : la conférence de consensus de
décembre 2007

Sur proposition de la Fédération nationale des associations
d’accueil et de réinsertion sociale (FNARS), le gouvernement a décidé de
réunir une conférence de consensus « Sortir de la rue» dont
I’organisation a ¢té confiée a la FNARS. Elle a réuni les 29 et 30
novembre 2007 quatre cent cinquante personnes concernées par la
politique a 1’égard des personnes sans-abri. Il s’agissait, en suivant une
méthodologie utilisée principalement dans le domaine de la santé, de
demander a un «jury d’audition » d’identifier, a partir des témoignages
ainsi recueillis, les lignes de force de ce que devrait étre une politique
publique en faveur des personnes sans domicile.

En présentant les conclusions du jury d’audition, la présidente de
la FNARS, a souligné que cette conférence de consensus avait « construit
une culture commune sur cette question complexe en associant des
acteurs associatifs, administratifs ou politiques, des chercheurs et aussi
des personnes vivant dans la rue » ; qu’elle avait « permis de dresser un
état des lieux et de rassembler les connaissances disponibles sur les
personnes sans abri» ; qu’elle « avait montré, a travers les expériences
différentes d’autres pays européens, que [la France] n’était pas
condamnée a l’échec ».

Le rapport de ce jury qui, partant du constat d’échec des politiques
mises en ceuvre, fait une série de recommandations, a été remis au
Président de la République et au gouvernement en décembre 2007. Il est a
I’origine des mesures mises en place par le Gouvernement a partir de
2008.

2 - Les propositions du rapport PINTE (janvier et juin 2008)

A la suite d’une nouvelle action du monde associatif au canal
Saint-Martin a Paris, le Premier ministre a confi¢ au député Etienne Pinte
une mission parlementaire sur I’hébergement d’urgence et 1’acces au
logement des personnes sans abris et mal logées.

En janvier 2008, une premiére série de propositions sont
remises au Premier ministre et servent aux nouvelles orientations de la
politique d’hébergement.
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Le rapport final de juin 2008 reprend et développe cinq
principaux axes de propositions :

- prévenir la mise a la rue ;

- poursuivre la lutte contre 1’habitat indigne ;
- améliorer les outils de pilotage

- moderniser les dispositifs d’hébergement ;

- augmenter |’offre de logement.
3 - Les orientations fixées par le Premier ministre (février 2008)

Par circulaire du 22 février 2008'%, le Premier ministre fait de
I’hébergement et de 1’accés au logement un « chantier national
prioritaire » et, dans la ligne des préconisations du rapport PINTE, fixe
SiX priorités :

- généraliser la prévention des expulsions locatives ;

- renforcer la lutte contre I’habitat indigne ;

- prévenir ’errance a la sortie des établissements de soins, de
prisons et pour les jeunes, a la fin de la prise en charge par I’Action
sociale pour I’enfance (ASE) ;

- offrir des solutions dignes d’hébergement, en renforcant
I’humanisation et la rénovation des centres ;

- mobiliser I’ensemble du parc de logements existants ;

- tenir les objectifs du PARSA en termes de construction de
logements tres sociaux et de maisons-relais.

A ces priorités thématiques, s’ajoute celle de la rénovation de la
gouvernance des politiques de I’hébergement et du logement en
améliorant notamment la coordination de tous les acteurs. C’est la
mission confiée au délégué général dont les compétences sont définies
par le décret n° 2008-406 du 28 avril 2008 (Cf. chapitre VI-I-A).

12 Circulaire n°5279/SG du 22 février 2008
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II - Cette nouvelle politique s’inscrit dans une
tendance de fond en Europe

La politique de 1’hébergement développée en France s’inscrit
dans une tendance de fond en Europe, de mobilisation autour des
questions de sans-abrisme et d’acces au logement. Elle s’inspire donc
largement de politiques menées a 1’étranger autour de ces questions,
comme le secrétaire d’Etat lui-méme 1’a rappelé lors de sa conférence de
presse en novembre 2009.

En effet, depuis une vingtaine d’années se sont développées et
structurées en Europe de véritables politiques nationales de lutte contre le
sans-abrisme caractérisées par :

- la définition d’objectifs quantitatifs et qualitatifs nationaux ;

-une clarification des roles respectifs des acteurs étatiques et
associatifs ;

- I’augmentation et la rationalisation des moyens financiers alloués
a cette politique ;

- I’évaluation des résultats de cette politique.

A - Les modéles qui ont inspiré la stratégie nationale de
refondation

En 2009, le sociologue Julien Damon a procédé, a la demande
du ministre en charge du logement, a une étude comparative sur la
politique menée en France a celles des autres pays européens”, dont il
ressort en particulier que la politique frangaise est plus centralisée,
dispose de plus de moyens financiers, offre plus de services aux
personnes sans-abris et se montre moins coercitive que dans la moyenne
des autres pays de 1’Union européenne. Elle montre néanmoins que la
situation de la France n’est pas unique en Europe et que les politiques
d’hébergement mises en place par les Etats sont confrontées aux mémes
mouvements de fond : augmentation du nombre de travailleurs pauvres,
phénomenes de migrations intra européennes, persistance d’une
immigration clandestine.

13 «Les politiques de prise en charge des sans abri dans 1'Union européenne »-

Rapport au ministre du logement - J.Damon - mai 2001
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1- Le développement de politiques nationales
d’hébergement en Europe

C’est sans doute la « Rough Sleeper Strategy » lancée en 1998
en Grande-Bretagne par le Premier ministre Tony Blair qui a initié, pour
la premiére fois dans ce domaine, une véritable dynamique d’Etat avec la
fixation d’objectifs quantifiés ambitieux — réduire en cinq ans de deux
tiers le nombre des sans-abris vivant a la rue — sur lesquels peut s’appuyer
une évaluation.

En 2008, la nouvelle politique mise en place en Angleterre est
plus ambitieuse encore puisqu’a 1’objectif de mise a 1’abri s’ajoute celui
de la réinsertion par le logement. La stratégie « No one left out » vise
ainsi, d’une part, un objectif de «zéro SDF a la rue » avant 2012 et,
d’autre part, le renforcement d’une stratégie « Housing First » incluant
I’accompagnement et la sortie durable vers le logement des personnes
sans-abri fortement marginalisées et ayant des problémes psychiatriques
ou d’addictions.

La revue par les pairs conduite au Royaume Uni en 2004

La politique britannique de lutte contre le sans-abrisme (Rough
Sleeping Strategy) a fait 1’objet d’une revue par les pairs conduite par
I’Union européenne.

11 est tout d’abord rappelé que le Premier ministre britannique s’était
fixé pour objectif de réduire le nombre de sans-abri a un niveau aussi proche
de zéro que possible, mais d’au moins deux tiers dés le mois d’avril 2002, le
chiffre de référence étant celui de juin 1998 : 1850 personnes sans-abri en
Angleterre chaque nuit (dont quelques 620 dans le Grand Londres). Ce
chiffre a été utilisé pour évaluer I’'impact de la stratégie.

A la question « les objectifs de la RSS ont-ils été atteints ? », le
rapport répond : «l’objectif a été atteint un an plus tot que prévu. En
novembre 2001, le nombre de sans-abri de rue ne s’élevait plus qu’a 550.
Selon les estimations nationales les plus récentes, en juin 2003, 504
personnes étaient sans-abri chaque nuit en Angleterre, niveau le plus bas
jamais atteint. Cela signifie que I’introduction d’un objectif strictement
quantitatif a eu des effets positifs en produisant un impératif politique fort. »

Le rapport précise toutefois qu’un tel objectif doit étre assorti
également d’objectifs et d’indicateurs qualitatifs (santé, logement, emploi...).

!4 Stratégie anglaise de lutte contre le sans-abrisme de rue dans un contexte européen
- Rapport de synthése - Jan Vranken— Université d’Anvers.
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En 2008, la Finlande a également engagé une stratégie ayant
pour objectif de diviser par deux, avant 2011, le nombre de sans-abris de
« longue durée » (définie comme « sans-abris depuis plus d’un an ou
I’ayant été a plusieurs reprises au cours des trois derniéres années »).

En 2009, c’est le Portugal qui a lancé une « Estratégia Nacional
para a Integragdo de Pessoas Sem-Abrigo » qui a fait I’objet d’une revue
par les pairs (« Peer review ») pilotée par la Commission européenne.

L’évaluation de la politique mise en place au Portugal
Des objectifs concrets quantitatifs et qualitatifs :

La revue par les pairs réalisée en 2010 rapporte que le Portugal s’est
fixé des objectifs concrets : 80 % des sans-abri doivent avoir un référent;
50 % des sans-abri doivent étre accompagnés par les services médicaux et
psychiatriques s’ils en ont besoin; personne ne doit rester a la rue plus de 24
heures par manque de solution alternative; toute personne vivant en
institution doit recevoir toute I’aide nécessaire pour trouver un logement. Par
ailleurs, une série d’objectifs ont ét¢ négociés au niveau local afin de
s’adapter aux situations particuliéres, notamment a Lisbonne ou Porto ou est
concentrée la majorité des sans-abris.

Les auteurs du rapport de synthése rappellent a cette occasion que les
objectifs d’une politique réussie doivent : (1) étre qualitatifs et quantitatifs,
(2) étre facilement évaluables, (3) disposer d’un calendrier de mise en place,
(4) disposer d’un plan de mise en ceuvre, (5) étre correctement budgétés.

2 - L’intérét porté aux exemples étrangers d’« Housing First »

Les projets étrangers d’« Housing first » ont attiré 1’attention des
responsables de la stratégie de refondation pour les raisons suivantes :

- cette pratique va a ’encontre de I’approche dite de « I’escalier »
traditionnellement soutenue tant par l’action publique que par les
associations ;

- les projets « Housing first » ne constituent pas une réponse dans
I’urgence et reposent sur un projet de réinsertion de long terme, qui admet
un « droit a I’échec » pour les usagers ;

-ils s’appuient sur un accompagnement social suivi et
personnalisé et non sur une multiplicité de référents sociaux et
d’organismes mal coordonnés.
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Housing first et Logement d’abord

L’expression « Housing first » s’applique a des expériences conduites
aux Etats-Unis par des associations, en direction de personnes sans abri,
fortement marginalisées et ayant des problémes psychiatriques ou
d’addiction. Ces expériences consistent a placer ces personnes directement
dans un logement autonome et avec un accompagnement social important.

Le terme « Logement d’abord », traduction directe du « Housing
first », recouvre une conception différente du modele anglo-saxon. Selon la
circulaire du Premier ministre aux préfets en date du 6 décembre 2010,
«l'accés au logement ou un logement adapté est la finalité premiére de
D’action publique ».

Depuis 2007, les initiatives de ce type ont pris de I’ampleur en
France au sein d’associations subventionnées (I’Armée du Salut par
exemple). A partir de 2009, la politique de refondation met en avant le
principe du «logement d’abord » qui semble directement inspiré du
« Housing first ». Ainsi, la DIHAL a encouragé la mise en place de
projets pilotes innovants dans ce domaine (cf. chapitre V-III-B).

Mais, les expériences d’ « Housing first », conduites notamment
aux Etats-Unis ou elles sont nées, recouvrent une réalité différente :

- « Housing first » est une initiative associative et non pas une
politique nationale : née avec « Pathway to Housing », elle a fait des
émules mais n’a ni les moyens financiers et humains d’une politique
nationale, ni I’ambition d’offrir une réponse globale au probléeme de sans-
abrisme ;

- ces projets ciblent les personnes sans domicile « de longue date »
et atteintes de pathologies colteuses (dépendances a 1’alcool et a la
drogue ou pathologies mentales) ; son efficacité n’est pas prouvée pour
les autres populations de sans-abri.

Les divergences d’approche autour de la notion de « logement
d’abord» ou de «Housing first» ont contribué a alimenter
I’incompréhension qui a progressivement grandi entre 1’Etat et les
associations sur les conditions de la mise en ceuvre de la nouvelle
politique de I’hébergement.
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B - Le développement d’une réflexion européenne sur le
sans-abrisme

1- La conférence de consensus européenne sur le sans abrisme
(décembre 2010)

Le calendrier européen a institué 1’année 2010 « Année de lutte
contre ’exclusion et la pauvreté » et une « Conférence de consensus
européenne sur le sans-abrisme », organisée par la Commission s’est
déroulée a Bruxelles les 9 et 10 décembre 2010. Un nombre important de
rapports et d’études ont été produits dans ce cadre. La Conférence s’est
voulue un terrain de rencontre des disciplines (droit, urbanisme, politique
sociale, économie, sociologie) et des acteurs sur le terrain (associations,
chercheurs, institutions politiques).

Le jury de la Conférence a émis des «recommandations
politiques » portant sur :

- la signification de I’absence de chez-soi ;

- le réalisme de I’objectif de mettre un terme a ’absence de chez-
soi ;

- I’efficacité des approches politiques dirigées vers le logement
comme méthodes de prévention et de lutte contre 1’absence de chez-soi ;

- la maniére d’assurer une participation significative des personnes
sans chez-soi dans 1’élaboration de politiques de lutte contre I’absence de
chez-soi ;

- la liberté d’acces aux services pour les personnes sans chez-soi
indépendamment du statut Iégal et de la citoyenneté de ces personnes ;

- enfin, les éléments d’une stratégie de 1’Union européenne en
matiere de lutte contre I’absence de chez-soi.

Parmi les nombreuses « recommandations essentielles du jury »,
on retiendra :

- sur la compréhension de I’absence de chez-soi: faire procéder a
davantage de recherches longitudinales afin de mieux comprendre
I’absence de chez-soi épisodique, transitionnelle et chronique au sein de
I’UE. Développer au niveau national et/ou régional des stratégies de
collecte des données ;

- sur la stratégie de lutte contre le sans-abrisme : fixer des échéances
aux termes desquelles il aura été mis fin a la fois au sans-abrisme de rue
et a I’absence de chez-soi de longue durée ;
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- sur les approches dirigées vers le logement : déplacer le recours a des
formules d’hébergement de transition vers des solutions « dirigées vers le
logement » ;

- sur la participation des usagers : développer une approche de la prise
en charge des personnes sans domicile mettant I’accent sur leurs droits et
leur besoin d’autonomie ;

- sur P’acces inconditionnel aux services destinés aux personnes sans
chez-soi : donner un accés a un hébergement, a un soutien social et
sanitaire jusqu’a ce qu’une solution durable a leur situation soit trouvée ;

- sur la dimension internationale du sans abrisme : faire procéder de
fagon urgente a une étude de I’UE sur la relation entre 1’absence de chez-
soi et les contextes de la migration et de la libre circulation. La nature de
plus en plus transnationale de I’absence de chez-soi, qui est la source du
débat sur la conditionnalité de 1’acces aux services pour les sans-abri,
démontre la nécessité d’une politique plus unifiée de lutte contre
I’absence de chez-soi a I’échelle de I'UE ;

- sur une stratégie européenne : établir au niveau européen un reporting
annuel ou semestriel pour faire un état des progres réalisés.

2 - Le développement d’acteurs et de projets européens

Parmi les acteurs européens porteurs de projets en direction des
personnes sans-abris, la Fédération européenne des Associations
Nationales Travaillant avec les Sans-Abri (FEANTSA) joue un rdle
moteur. En France, la Croix-Rouge francaise, Emmaiis France, le Samu
Social de Paris, ’'UNAFO" et la FNARS en sont membres. Elle a
organisé la Conférence de consensus de décembre 2010 et développé une
«typologie de I’exclusion liée au logement» nommée ETHOS
(« European Typology on Homelessness and housing exclusion »).

Par ailleurs, le Parlement européen, dans sa « Déclaration du 16
décembre 2010 sur une stratégie de I’Union européenne pour les
personnes sans-abri », inquiet lui aussi du manque de données statistiques
en la matiére, a demandé a Eurostat'® de « recueillir des données sur les
personnes sans-abri ».

'S UNAFO : Union professionnelle du logement accompagné (Union nationale des
associations gestionnaires de foyers de travailleurs migrants, de résidences sociales).
!© EUROSTAT : Direction de la Commission européenne chargée de 1'information
statistique européenne.
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Deux initiatives européennes récentes laissent transparaitre
I’émergence de projets européens :

- Le projet « Hope In Station » lancé en décembre 2010, soutenu par la
Commission européenne et mené dans sept pays européens
(Allemagne, France, Italie, Belgique, Espagne, Pologne, Luxembourg)
qui a pour vocation premiere d’étudier les différences nationales dans
« la gestion des publics en errance».

- La création en mai 2011 du premier syndicat européen des personnes
sans-abri : le « European Union of Homeless » qui a pour vocation de
réunir les associations et les personnes sans domicile de I’Union
européenne et de porter leurs réflexions et revendications dans la sphere
publique européenne.

La question du sans abrisme n’est pas spécifique a la France et
se pose dans des termes proches dans plusieurs pays de 1’Union
européenne. La politique francaise de I’hébergement a tiré profit des
exemples étrangers dont elle s’est inspirée.

Un certain nombre de problémes qui viennent affecter les
dispositifs d’hébergement — immigration clandestine, asile,
mouvements de population intra européens — doivent étre abordés
dans un cadre européen.

La Conférence de consensus, décidée sous présidence francgaise,
soutenue par la Délégation interministérielle pour I'hébergement et
I'accés au logement des personnes sans-abri ou mal logées (DIHAL)
et la Fédération nationale des associations d’accueil et de réinsertion
sociale (FNARS) a souligné la nécessité de développer les initiatives
politiques européennes, et ce notamment dans les domaines de I’acces
aux droits et de la maitrise des flux migratoires.

III - La stratégie nationale de refondation
(2009-2012) et ses objectifs

Apres la loi DALO du 5 mars 2007, la loi n° 2009-323 du
25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et la lutte contre
I’exclusion (MOLLE) a réaffirmé les principes de I’inconditionnalité de
I’hébergement et de la continuité de la prise en charge, ainsi intégrés dans
le code de I’action sociale et des familles.
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Article 1.345-2-2 du Code de I’action sociale

Toute personne sans abri en situation de détresse médicale, psychique
et sociale a acces, a tout moment, a un dispositif d'hébergement d'urgence.

Article L345-2-3 du Code de I’action sociale

Toute personne accueillie dans une structure d'hébergement d'urgence
doit pouvoir y bénéficier d'un accompagnement personnalisé et y demeurer,
des lors qu'elle le souhaite, jusqu'a ce qu'une orientation lui soit proposée.
Cette orientation est effectuée vers une structure d'hébergement stable ou de
soins, ou vers un logement, adaptés a sa situation.

Dés lors, I’Etat est tenu 4 une obligation non plus seulement de
moyens mais de résultat: ’accueil dans un centre d’hébergement
d’urgence et le maintien dans une structure adaptée de toute personne
sans domicile qui en fait la demande sont de droit.

La stratégie nationale de prise en charge des personnes sans abri
(2009-2012), annoncée le 10 novembre 2009 par le secrétaire d’Etat
chargé du logement et de I'urbanisme, est présentée comme une nouvelle
étape dans la mise en ceuvre du chantier national prioritaire pour 2008-
2012, lancé par le Premier ministre.

A - Une stratégie élaborée en concertation étroite avec
les associations

La nouvelle orientation donnée a la politique de I’hébergement est
le résultat d’'une démarche concertée. Alors méme que jusqu’alors, la
politique menée conduisait tres réguliérement a des situations de tension,
voire de crise, entre I’Etat et le milieu associatif, les années 2008 et 2009
ont marqué une rupture en ce domaine : une trentaine d’associations,
réunies au sein du « Collectif des associations unies pour une nouvelle
politique publique du logement des personnes sans abri et mal logées »'”
se sont engagées trés activement dans le travail de refondation du
dispositif d’hébergement et d’acces au logement pour les plus démunis.

Trois groupes de travail réunissant des représentants des services
de I’Etat, des associations et des usagers, ont ainsi été mis en place par le

17 Ce collectif, qui bénéficie notamment pour son fonctionnement des moyens de la
Fondation Abbé Pierre, rassemble les principaux acteurs du domaine : la FNARS,
I’UNIOPSS, la Fondation Abbé Pierre et le Mouvement Emmaiis, ATD Quart Monde,
le Secours Catholique, les Petits Freres de s Pauvres, la Fédération de 1’Entraide
protestante, la Fondation de I’Armée du Salut, la Croix-Rouge Frangaise, les Enfants
de Don Quichotte, etc.
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Délégué général pour la coordination de I’hébergement, le préfet Régnier
en octobre 2009 autour des thémes suivants :

- le service unifié de 1’accueil et de I’orientation et un référent
unique ;

- I’architecture simplifiée et la territorialisation de I’offre ;

- I’accompagnement social vers et dans le logement et I’accés a un
logement abordable.

Ce travail préalable de concertation a débouché sur vingt
propositions que le ministre a ensuite articulées autour de deux principes
directeurs, déclinés en quatre objectifs qui constituent la base de la
stratégie de refondation.

B - Deux principes directeurs, quatre objectifs

Le constat fait par le secrétaire d’Etat était le suivant :

= le systeme est éclaté, mal contrdlé, en incapacité de réguler les
flux d’entrées et de garantir une sortie vers le logement ;

= sa gouvernance repose sur un mode de gestion de crise, dans
I’urgence.

Face a ce constat, deux principes directeurs ont été¢ énoncés :

- La mise en place d’un service public de I’hébergement et de I’acces
au logement chargé d’assurer la continuité de la prise en charge,
I’égalité face au service public et l’adaptation des prestations aux
besoins. Elle entraine la rénovation des rapports avec les opérateurs, qui
trouve sa traduction dans la signature de conventions fixant les objectifs
a atteindre, les moyens a mobiliser, les modalités de contréle et
d’évaluation a mettre en place de facon a la fois a sécuriser les
opérateurs et a introduire dans ce secteur une culture de résultats ;

- La priorité accordée a ’accés au logement : le principe est qu’il n’y a
pas de passage obligatoire par I’hébergement sauf si la situation de la
personne le justifie. Le diagnostic en amont et I’accompagnement
social sont les clefs de la réussite de cette approche nouvelle.

Lors de sa conférence de presse, le secrétaire d’Etat chargé du
logement et de l'urbanisme avait indiqué: « Comme d’autres pays
européens (Grande-Bretagne, Finlande ou Danemark) qui ont obtenu des
résultats significatifs dans ce domaine, la France se dote aujourd’hui
d’une stratégie d’ensemble de prise en charge des personnes sans-abri ou
mal logées. (...) La stratégie nationale poursuit des objectifs clairs :
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- réduire significativement le nombre de personnes a la rue ;

- replacer les personnes au cceur du dispositif, de fagcon a mieux prendre
en compte leurs besoins dans une logique globale d’acces aux droits
fondamentaux (logement, santé, emploi...) et a leur apporter la solution
la plus adaptée, en privilégiant chaque fois que possible celle du
logement ;

- renforcer le pilotage du dispositif, en rénovant les rapports entre I’Etat
et les opérateurs ;

- optimiser et rationaliser les moyensy.

A partir de ces objectifs qui n’ont pas ensuite ¢été plus directement
explicités, la stratégie de refondation a défini sept « groupes d’actions ».

C - Sept groupes d’action, vingt propositions et un
calendrier ambitieux

1 - Sept groupes d’action

La stratégie de refondation a défini sept groupes d’actions dans
lesquels les vingt mesures issues des travaux des groupes de travail ont
été ventilées. Le tableau de bord élaboré par la suite par la DIHAL, la
DHUP et la DGCS'® pour servir au pilotage de la réforme (cf. Chapitre
VI-I-B) est organisé autour de ces sept groupes d’action :

- mieux accueillir et mieux orienter ;
- mieux adapter le dispositif d’hébergement aux besoins des personnes ;

- offrir un accompagnement social adapté a toute personne en ayant
besoin pour accéder au logement ;

- développer une offre de logement accessible aux ménages modestes ;
- prévenir les expulsions locatives ;

- garantir ’acces prioritaire au logement social des personnes sans abri ou
mal logées ;

- piloter et accompagner le dispositif.

' DIHAL : Délégation interministérielle pour I’hébergement et 1’accés au logement ;
DHUP : Direction de I’habitat, de I’'urbanisme et des paysages ;
DGCS : Direction générale de la cohésion sociale.
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Mieux accueillir et mieux orienter

Ont été associés a cette orientation la création des services intégrés
d’accueil et d’orientation (SIAO) dotés d’un outil informatique unifié, la
mise en place de référents pour suivre les personnes hébergées, le
renforcement du maillage territorial grace aux différents dispositifs de la
veille sociale (équipes mobiles de maraude, gestion des 115, structures
d’accueil de jour).

Mieux adapter le dispositif d’hébergement aux besoins des
personnes

Cet axe de la réforme doit se traduire par 1’élaboration de plans
départementaux pour l’accueil, I’hébergement et I’insertion (PDAHI)
visant a faire évoluer dans un cadre territorial, I’offre d’hébergement pour
répondre a la demande d’hébergement. Il implique également la
construction de référentiels afin d’harmoniser les cotts et les prestations
des structures d’hébergement. Il suppose enfin la poursuite de
I’humanisation des centres, engagée suite au rapport Pinte de janvier 2008
et accélérée dans le cadre du plan de relance de I’économie avec une
enveloppe supplémentaire de 60ME.

Offrir un accompagnement social adapté a toute personne en
ayant besoin pour accéder au logement

Est ici prévu le renforcement de 1’accompagnement vers et dans le
logement (AVDL — cf. chapitre III-IV-B) ainsi que la clarification des
responsabilités des acteurs locaux (en particulier les conseils généraux
avec les Fonds de solidarité logement -FSL-).

Développer une offre de logement accessible aux ménages
modestes

Le projet du gouvernement est de redéployer les aides a la
construction de logements locatifs sociaux sur les zones les plus tendues.
Ce redéploiement doit s’opérer des 2010. Pour accélérer la réalisation de
ces logements :

- le droit de préemption urbain sera utilis¢ par I’Etat dans les communes
ne respectant pas I’article 55 de la loi SRU (Solidarité et
renouvellement urbain) ;

- les communes et intercommunalités seront incitées a adapter leurs plans
d’urbanisme pour construire plus dense.
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Prévenir les expulsions locatives

Sont concernées par cette orientation, les mesures visant a
enclencher le plus en amont possible, les dispositifs de prévention visant
a améliorer la coordination des différents acteurs (administrations, caisses
d’allocations familiales, travailleurs sociaux, bailleurs sociaux et privés)
et a sécuriser davantage la relation bailleur/locataire (en particulier grace
a la garantie des risques locatifs -GRL — cf. chapitre IV-1I-B ).

Garantir I’accés prioritaire au logement social des personnes sans
abri ou mal logées

1l s’agit ici de mobiliser effectivement en faveur des personnes
sans abri ou mal logées les contingents préfectoraux, ceux relevant des
collectivités territoriales comme ceux du 1 % logement.

Piloter et accompagner le changement

Cette derniére priorité de la réforme implique :

-de renforcer I’Observatoire National de la Pauvreté et de
I’Exclusion Sociale (ONPES), en redéfinissant ses missions et ses
moyens d’ici au ler février 2009 ;

-de fixer des indicateurs de résultats pour parvenir a diminuer
significativement le nombre de personnes a la rue ;

- de mettre en place les moyens d’accompagnement pour mettre en
place le systéme intégré d’accueil et d’orientation, établir une
programmation territoriale de I’offre d’accueil et d’hébergement, élaborer
le référentiel des prestations et des colts.

2 - Vingt propositions

Les vingt propositions issues de la concertation et de la «co-
construction » avec le monde associatif et les usagers sont les suivantes :
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Les 20 propositions partagées

Proposition 1 : mettre en place un service intégré de I’accueil de I’évaluation et de
I’orientation des personnes sans-abri ou risquant de 1’étre dans chaque département.

Proposition 2 : assurer un maillage territorial par les équipes mobiles en lien avec le
secteur sanitaire.

Proposition 3 : mettre en place un référent personnel pour chaque usager tout au long
de son parcours.

Proposition 4 : améliorer les processus d’admission dans les hébergements et le
logement, vers plus de transparence et de mutualisation.

Proposition 5 : mettre en place un outil informatique pour recenser les demandes et les
offres d’hébergement.

Proposition 6 : mettre en ceuvre une organisation et une programmation territoriales
dans le cadre des Plans départementaux d’accueil, d’hébergement et d’insertion.

Proposition 7 : harmoniser les prestations et les colits dans les structures.

Proposition 8 : produire des référentiels nationaux définissant les objectifs et les
modalités de I’accompagnement social vers et dans le logement et de la gestion
locative adaptée des logements.

Proposition 9 : renforcer I’accompagnement vers et dans le logement.

Proposition 10 : clarifier les responsabilités des acteurs locaux dans
I’accompagnement vers et dans le logement et dans la gestion locative adaptée.

Proposition 11 : poursuivre la territorialisation de la production dans le cadre des
dialogues de gestion avec les directions régionales de I’environnement, de
I’aménagement et du logement (DREAL).

Proposition 12 : poursuivre le développement de I’offre de logement d’insertion et le
soutien a la maitrise d’ouvrage d’insertion.

Proposition 13 : réaliser une étude a visée opérationnelle, en lien avec les opérateurs
concernés, sur les freins et les leviers de ’intervention des bailleurs sociaux et des
associations agréées sur des petites opérations diffuses.

Proposition 14 : mettre en place I’ensemble des commissions départementales de
coordination des actions de prévention des expulsions.

Proposition 15 : mener des expérimentations d'intermédiation locative dédices a la
prévention des expulsions.

Proposition 16 : mettre en place un groupe de travail pour prévenir le plus en amont
possible les expulsions locatives.

Proposition 17 : sécuriser la relation bailleur/logeur/locataire.

Proposition 18 : réaliser une étude a visée opérationnelle, en lien avec les opérateurs
concernés, sur les freins a I’acces au logement.
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Proposition 19 : mobiliser de maniére effective le contingent préfectoral et celui du
1 %.

Proposition 20 : mobiliser le contingent propre des collectivités territoriales et des
bailleurs sociaux.

3 - Un calendrier ambitieux de mise en ceuvre

Au moment du lancement de la politique de refondation, a
I’automne 2009, un calendrier extrémement ambitieux de réalisation a été
présenté : chacune des vingt mesures devait étre mise en ceuvre entre
décembre 2009 et mai 2010, ce qu’illustre le chronogramme ci-apres :

Echéancier de mise en ceuvre des propositions
de la refondation
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Au-dela du dossier de presse du 10 novembre 2009, la stratégie de
refondation n’a pas été formalisée dans un document d’ensemble : elle a
donné lieu au cours des 18 derniers mois a une série de circulaires
adressée aux préfets de région et de département pour mettre en ceuvre les

différents volets de la stratégie de refondation.

Pourtant, le besoin de replacer ces différentes mesures dans un
cadre d’ensemble s’est rapidement fait sentir tant du coté des services de
I’Etat que des associations. Un document de doctrine a donc été¢ élaboré
en juin 2011 par le DIHAL", la DGCS et la DHUP et soumis au comité
de concertation de la refondation, afin de préciser, sans les infléchir, « le
sens, la portée et les conditions de réussite du concept de logement
d’abord ». Il a été complété par un plan pluriannuel d’accompagnement™
a destination de I’ensemble des acteurs, tant publics que privés, de la
stratégie de refondation.

IV - Les moyens budgétaires de la stratégie de
refondation

A - Des moyens budgétaires relevant de plusieurs
programmes

1 - Trois programmes réunis au sein de la mission « Ville et
logement » participent au financement de I’hébergement et de
la prévention du sans-abrisme

Pour marquer la continuité entre hébergement et logement et la
priorité donnée a I’accés au logement, la mission « Ville et logement »
inclut depuis 2009, les crédits budgétaires du programme 177 relatif a la
prévention de I’exclusion et a I’insertion des personnes vulnérables,
auparavant rattaché a la mission « Solidarité, insertion et égalité¢ des
chances ». Ils représentent en LFI 2011, 1,2 Md€ dont 90 % sont
consacrés au financement du dispositif d’hébergement dans le cadre de la
refondation. Ce montant ne comprend toutefois pas les dépenses de
personnel restées dans la mission « Solidarité, insertion, égalité des
chances » et estimées en 2010 a 57,4 M€. Dans sa note d’exécution
budgétaire sur la gestion 2010, la Cour a jugé que cette estimation était
sans doute trés imparfaite.

19 Une stratégie du logement d’abord pour les personnes sans abri ou mal logées-
DIHAL-30 juin 2011.
2 « Le plan d’accompagnement des acteurs et des territoires »DIHAL-30 juin 2011.
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A coté des aides personnelles au logement, le programme 109
comprend des crédits destinés a 1’accompagnement des publics en
difficulté (8,35 M€ en LFI 2011), permettant notamment d’apporter une
aide aux associations intervenant dans le secteur du logement. Il porte
également la part financée par I’Etat du dispositif de garantie des risques
locatifs (GRL), 16M€ en LFI 2011.

Enfin, le programme 135 « développement et amélioration de
I’offre de logement » finance les aides a la pierre et, au sein de celles-ci,
les aides consacrées a la création de places d’hébergement. En 2010, 51,4
ME€ d’autorisations d’engagement (AE), dont 12 M€ en provenance du
plan de relance de I’économie, ont permis de financer 1 601 places
nouvelles d’hébergement. En revanche, les documents budgétaires ne
permettent ni de reconstituer une série historique, ni de connaitre la
programmation budgétaire pour 2011.

En outre, les programmes 177 «prévention de I’exclusion et
insertion des personnes vulnérables» et 135 «développement et
amélioration de l’offre de logement » ont bénéficié en exécution de
crédits supplémentaires en provenance du programme 317 « effort
exceptionnel en faveur du logement et de la solidarité » dans le cadre du
plan de relance. En 2009, 125 M€ ont ainsi renforcé le dispositif de veille
sociale et d’hébergement (61,04 ME pour I’hébergement d’urgence,
27,12 M€ pour les CHRS pour la création de 800 places nouvelles et la
prise en charge des déficits des années antérieures, 9,07 M€ pour la veille
sociale, 15M€ pour [lintermédiation locative, 12,77 M€ pour
I’accompagnement vers et dans le logement). Par ailleurs, il a été prévu
dans le plan de relance, 60 M€ en 2009 et 2010 pour I’humanisation des
structures d’accueil, dont la mise en ceuvre a été confiée a ’ANAH?'.

2 - Les programmes budgétaires connexes

Le programme 303 «Immigration et asile » porte les crédits de
I’accueil et de I’hébergement des demandeurs d’asile durant la procédure
d’instruction de la demande d’asile.

Le tableau ci-dessous présente les budgets relatifs aux dispositifs
d’hébergement correspondants :

2! ANAH : Agence nationale de I’habitat.
La rénovation des structures d’hébergement est depuis la loi du 25 mars 2009 une
compétence de I’agence.



LA POLITIQUE PUBLIQUE DE L’HEBERGEMENT DES PERSONNES
SANS DOMICILE : ENJEUX, OBJECTIFS, MOYENS 47

Tableau 1 : Hébergement des demandeurs d’asile sur le programme 303

(en M€)
2009 2010 2011
LFI Exécution LFI Exécution LFI
CADA 195,6 195,7 201,3 202,3 199
Hebergement | 5, 72,8 30 12,1 40
d’urgence

Source : ministere de I’Intérieur

Le rapport d’information au Sénat relatif a I’hébergement des
demandeurs d’asile et son financement® reléve la sous-budgétisation de
cette politique.

Le Comité interministériel des programmes (CIAP), dans son
rapport de 2009, reléve la «porosité» entre le programme 177
« Prévention de I’exclusion et insertion des personnes vulnérables » et le
programme 303 « Immigration et asile », liée notamment a la présence de
demandeurs d’asile dans les structures financées par le programme 177.
De la méme fagon, comme le précise le ministere de I’Intérieur, des
bénéficiaires de la protection internationale et des déboutés présents en
CADA représentent un transfert de charge du programme 177 vers le 303.
Ces transferts de charge ne font pas ’objet de compensation financiere.
Néanmoins, la DGCS indique que la loi de finances rectificative en 2010,
en ouvrant des crédits pour un montant de 50 M€ en faveur du
financement de 1’hébergement d’urgence des demandeurs d’asile, avait
permis un allégement mécanique des besoins financés au titre du
programme 177.

Le programme 107 relatif a I’administration pénitentiaire finance
a hauteur de 40 % a 60 % (du prix a la journée) I’hébergement des
personnes en aménagement de peine (placements extérieurs) par des
structures associatives™. La direction de 1’administration pénitentiaire
précise que I’accueil des personnes en placement extérieur ne présente
que de faibles particularités par rapport a 1’accueil de droit commun,
essentiellement la nécessité de rédiger des rapports a destination des
services pénitentiaires d’insertion et de probation (SPIP), et qu’il faudra
donc que le prix de ces prestations d’accueil convergent avec les groupes
homogenes de structures concernés de 1’étude nationale des cotts. Par
ailleurs, la direction de 1’administration pénitentiaire estime qu’une
réflexion interministérielle doit étre engagée pour que les prestations qui

22 Rapport d’information N°584 fait au nom de la commission des finances du Sénat
sur I’hébergement des demandeurs d’asile et son financement.

 Estimé entre 5SM€ et 10M€ par la direction de I’administration pénitentiaire.
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concernent les sortants de prison relevent du droit commun du
programme 177 et non de son budget comme cela peut arriver.

3 - Avec les financements extrabudgétaires, cette dispersion des
crédits rend difficile I’estimation du coiit global de
I’hébergement

Au montant total des crédits budgétaires inscrits en LFI sur les
différents programmes (environ 1,2 milliard pour le seul hébergement de
droit commun), il convient en effet d’ajouter les financements
extrabudgétaires : participation des caisses d’allocations familiales au
financement de 1’aide au logement temporaire de droit commun (ALT1)
pour un montant d’environ 20 M€ ainsi que le financement sur le budget
de ’ANAH de la réhabilitation des structures d’hébergement (20 M€).

Par ailleurs, le montant total des participations des collectivités
territoriales n’est connu de I’administration centrale qu’au travers d’une
enquéte réalisée en 2009 a la demande de la DGCS*. La contribution des
usagers pourtant prévue par les textes, ne fait pas davantage I’objet d’une
estimation. Sur ce point, les informations apportées par les services
déconcentrés sont également tres lacunaires.

1l parait indispensable de pouvoir appréhender le coiit total de
I’hébergement, en distinguant pour [I’Etat, les dépenses de
fonctionnement et d’investissement ainsi que le montant des
différents cofinancements en tenant compte notamment de celui des
collectivités territoriales et des ressources propres des associations.

B - Des abondements répétés en gestion

Le tableau retracant I’évolution des crédits du programme 177
«prévention de ’exclusion et insertion des personnes vulnérables »,
permet de mesurer la sous-budgétisation récurrente qui a caractérisé le
programme jusqu’en 2011.

2* Cette enquéte fait état d’une contribution des collectivités territoriales a hauteur de
28 %.
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Tableau 2 : L’évolution des crédits du programme 177 « prévention de

I’exclusion et insertion des personnes vulnérables » de 2007 a 2011

(en M€)

P Evolution des P Ecart LF1

;’l]é e LFI E‘:‘e,:::: crédits g::sdl:lt:més n+1/crédits
ouverts/ LFI és n

2007 | 105931 1486,55 40 % 1486,14
2008 | 1043,56 1 663,38 59 % 1 609,93 -30 %
eol 1 1oy | 12w 8 %
n/n-1
2009 | 1118,78 1297,69 16 % 1294,15 -31 %
évol 7% | 22 % -20 %
n/n-1
2010 | 1101,74 1298,22 18 % 1284,83 -15 %
évol 2 % 0 % -1 %
n/n-1
2011 | 1204,17 -6 %
évol o
n/n-1 o %
CP %M Evolution - Ecart LFI
en LFI Cedics des crédits i 3 n+1/crédits
M€ ouverts ouverts/ LFI | consommeés ésn
2007 | 1056,53 1487,14 41 % 1476,53
2008 994,55 1622,52 63 % 1619,51 -33 %
A 9 % 8 %
n/n-1
2009 | 1118,78 1299,71 16 % 129523 -31 %
ol |12 | 20 % -20 %
n/n-1
2010 | 1101,74 1298,22 18 % 1285,15 -15 %
A 0 % 1%
n/n-1
2011 | 1204,17 -6 %
évol o
n/n-1 o %

Source : Cour des comptes a partir des documents budgétaires
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1- La période 2007-2008

Sur cette période 1’écart entre les crédits votés en LFI et les crédits
ouverts est considérable. En 2007, il est de 40 %, il passe a 59 % en
2008.

Alors que I’année 2008 est caractérisée a la suite du rapport de M.
Etienne Pinte, par un renforcement des différentes actions de veille
sociale, d’hébergement d’urgence et d’insertion et de celles concernant le
logement adapté, les crédits votés en LFI 2008 sont malgré tout en
réduction de 30 % par rapport a I’exécution 2007.

L’absence de soutenabilité budgétaire en début d’exercice a rendu
impossible toute visibilité sur le programme et en a empéché un réel
pilotage. Au niveau local, elle a nui a la relation avec les opérateurs qui
ne connaissaient que tardivement leur enveloppe financiere.

2 - 2009-2010 : une amélioration dans la réduction des écarts
entre la LFI et les crédits ouverts

A partir de 2009, a la suite du lancement du « Chantier national
prioritaire » voulu par le Premier ministre, 1’écart entre les crédits votés
en LFI et les crédits ouverts se réduit par rapport a la période précédente,
il passe a 16 % en 2009 et a 18 % en 2010 et traduit I’effort progressif
de « rebasage » des crédits, qui est mené.

En 2009, I’écart est encore important (30 %) entre les crédits
inscrits en LFI et I’exécution 2008. A partir de 2010, cet écart tend a se
réduire (15 %).

L’exécution 2010 est encore marquée par le recours a deux
abondements de crédits par décret d’avance et par loi de finances
rectificative pour un montant total de 156 M€. Ainsi, la circulaire du 26
mai 2010% adressée aux préfets de région, annonce un abondement en
gestion de 110 M€ destiné a financer notamment le dispositif
d’intermédiation locative (+5,6 M€), la campagne hivernale (19,2 M€), le
fonctionnement des structures d’hébergement (+ 66 M€).

En 2011, un nouvel effort de « rebasage» des crédits en LFI a
permis de ramener a 6 % I’écart entre le montant de la dotation en LFI et
les crédits consommés en 2010, laissant ainsi penser qu’il serait mis fin
aux abondements en cours de gestion.

25 Circulaire D10010177 du 26 mai 2010 Ministre d’Etat, ministre de I’écologie, de
I’énergie, du développement durable et de la mer et du Secrétaire d’Etat chargé du
Logement et de 'urbanisme aux préfets de région.



LA POLITIQUE PUBLIQUE DE L’HEBERGEMENT DES PERSONNES

SANS DOMICILE : ENJEUX, OBJECTIFS, MOYENS

51

3 - Entre 2006 et 2010 : les crédits consommés pour

I’hébergement augmentent puis se stabilisent

Tableau 3 : Evolution des crédits « consommés » consacrés a la veille
sociale, a2 I’hébergement et au logement adapté

(en M€)

2006 2007 2008 2009 2010
Cp 753,02 874,95 998,71 1 083,65 | 1130,17
Evolution o o Y +
-l +16,19 % | +1414 % | +850 % 429 %

Source : RAP de la mission « Ville et logements »

Entre 2006 et 2010, les crédits consommés pour I’hébergement
(veille sociale, hébergement et logement adapté) progressent de plus de
50 %. La direction du budget releve ainsi « des efforts permanents et
d’une ampleur exceptionnelle ».

Sur cette période, on peut constater que 1’augmentation est forte en
2007 et en 2008. Elle correspond aux créations de places prévues par le
PARSA et a la mise ceuvre du plan de relance, dont une partie a servi sur
le programme 177 a financer les déficits passés des CHRS. Le rythme de
I’augmentation décroit en 2009 et 2010. Les crédits se stabilisent en LFI
2011 (I’analyse de la gestion budgétaire de 2011 figure dans les chapitres
suivants).
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CONCLUSION.
La période qui suit immédiatement [’enquéte publiée par la Cour
en 2007 est marquée a la fois par :

- la définition d’un droit nouveau par la loi DALO et la loi
MOLLE, celui de I’hébergement et d’un principe, celui de la continuité de
la prise en charge des personnes hébergées, qui vient bouleverser
D’action des acteurs de I'hébergement ;

- la mise en ceuvre dans d’autres pays d’Europe de politiques
proches, mise en ceuvre accompagnée d’un débat au niveau européen sur
la prise en charge des personnes sans abri, dont va s inspirer directement
la stratégie de refondation définie par la France en 2009 ;

- une augmentation substantielle des moyens budgétaires
consacrés a cette politique.

La stratégie frangaise de prise en charge des personnes sans-abri
ou mal logées qui a été présentée par le secrétaire d’Etat chargé du
logement et de ['urbanisme en novembre 2009 a été élaborée apres une
concertation approfondie avec le monde associatif.

Elle s'est fixé pour objectif principal de « réduire significativement
le nombre de personnes sans-abri » dans le cadre plus large de la volonté
de réduction d’un tiers de la pauvreté en cing ans, fixé en 2007 par le
Président de la République. Deux grands principes ont été retenus pour y
parvenir :

- la mise en place d’un véritable service public de I'hébergement et
de I’accés au logement ;

- la priorité accordée a I’accés au logement des personnes.




Chapitre 11
Un préalable clé : la connaissance des

populations concernées

I - Croissance et transformation des
populations concernées

A - Une population difficile a recenser

1- Une population mouvante et en partie invisible pour la
statistique publique

La difficulté pour les statisticiens de recenser les personnes sans
domicile est réelle. En effet, en France, comme dans d’autres pays, les
enquétes aupres des ménages sont conduites sur la base d’une liste de
logements et non sur celle d’une liste de personnes (cette dernicre
méthode ne présentant pas toujours non plus une garantie d’efficacité).
Quant aux changements de situation des populations sans domicile, elles
sont marquées par la diversité, la précarité, leur caractére marginal voire
parfois illégal, toutes caractéristiques qui ne se prétent guere a la mise en
forme statistique.

11 s’agit ainsi d’une population mouvante et en partie invisible pour
la statistique publique. Une partie des sans abri reste a 1’écart voire dans
une certaine clandestinité : les données quotidiennes traditionnellement
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établies a partir des appels aux 115% sont partielles et ne permettent pas
de rendre compte des personnes qui ne font pas appel au dispositif
d’urgence. L’enquéte réalisée en 2009 par la Mission régionale
d’information et d’exclusion (MRIE)” révéle un taux élevé de non
recours au 115 dans 1’agglomération lyonnaise : 75 % des personnes
sans logement interrogées disent ne pas avoir eu recours au 115 la nuit
précédente. A la question posée « Ou avez-vous passé la nuit derniére ? »,
44 % des personnes interrogées ont répondu avoir ét¢ hébergées chez un
tiers, 21 % avoir dormi dans un squat ou un abri de fortune, 15 % étre
restées a la rue et seulement 1 % avoir été accueillies dans un centre
d’hébergement.

2 - L’absence de définition légale de la personne sans abri

A la différence d’autres pays (en particulier, la Grande Bretagne),
il n’existe pas en France de définition 1égale de la personne sans domicile.

Pour son enquéte « Sans domicile » conduite en 2001 (SD 2001),
I’INSEE a considéré comme sans domicile les personnes qui, un soir
donné, soit dorment dans un lieu non prévu pour I’habitation, soit sont
prises en charge dans une structure fournissant un hébergement gratuit ou
a faible participation.

%6 Structures traitant les appels téléphoniques relatifs aux demandes d’hébergement.

¥ Connaissance des personnes sans logement ou hébergement fixe dans
I’agglomération lyonnaise-Mission régionale d’information sur ’exclusion (MRIE)-
janvier 2009
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Au niveau européen, une typologie a ¢été dtablie par la
FEANTSEA :

La grille ETHOS

Pour définir la population des personnes sans abri ou mal logées, la
Fédération européenne des associations nationales travaillant avec les sans
abris (FEANTSEA) a mis au point une typologie de 1’exclusion liée au
logement. Celle-ci a été reprise par 1’Union européenne sous la forme d’une
grille dite « ETHOS » (European typology on homelessness and housing
exclusion ») comportant quatre catégories principales :

- les « sans abri » qui regroupent d’une part les personnes vivant dans la rue
et d’autre part les personnes en hébergement d’urgence ;

- les personnes « sans logement » qui comprennent également les personnes
vivant en centres d’hébergement de longue durée ;

- les personnes en « logement précaire » : il s’agit des personnes vivant
provisoirement chez un tiers ou occupant un logement sans titre ;

- les personnes en « logement inadéquat » vivant dans un squat, un mobile
home ou dans des logements indignes ou tout lieu impropre a étre habité.

B - Une forte augmentation estimée des populations
concernées

En dehors des résultats de ’enquéte de I'INSEE de 2001, il n’y a
pas de données nationales récentes sur les personnes sans domicile (cf.
chapitre I1-1T).

Des estimations sont néanmoins obtenues soit par croisement
d’enquétes récentes (INSEE), soit par exploitation partielle des données
de gestion des plateformes du 115 (Observatoire national du 115,
Observatoire du Samu social de Paris) soit encore par le biais d’enquétes
flash (Observatoire national du 115).

L’enquéte SD 2001 de I'INSEE avait permis de dénombrer 86 000
personnes sans domicile en France. Dans une étude publiée en janvier
2011% réalisée notamment & partir du recensement de la population
(2006) et de ’enquéte de la DREES? sur les établissements sociaux (ES
2008), 'INSEE estime que dans la deuxiéme moitié des années 2000,
133 000 personnes ¢taient sans domicile : 33 000 a la rue ou dans les
centres d’hébergement d’urgence, 66000 accueillies dans un

2 INSEE Premiére-n°1330-janvier 2001
2 DREES : Direction de la recherche, des études, de I’évaluation et des statistiques
(ministeres sanitaires et sociaux).
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établissement social d’hébergement de type CHRS et 34 000 dans un
hébergement ou un logement financé par I’ALT™, auxquelles il convient
d’ajouter une partie des 38 000 personnes logées a I’hotel parmi
lesquelles I’'INSEE ne sait pas distinguer entre celles prises en charge par
I’Etat et celles payant par elles-mémes leurs nuitées d’hotel. Le total des
personnes sans domicile aurait été ainsi proche de 150 000 a la fin des
années 2000. La FNARS considére ce chiffre comme plausible, avangant
pour sa part une fourchette allant de 150 a 240 000 personnes sans
domicile.

L’amélioration des méthodes d’enquéte entre 2001 et 2011
explique peut-étre une partie de I’augmentation du nombre de personnes
sans domicile. Néanmoins, cette forte croissance de la population des
personnes sans domicile est également attestée par d’autres sources
portant cette fois sur la demande d’hébergement. Ces données sont en
général issues des observatoires des 115 qui étudient les personnes qui se
manifestent pour étre accueillies dans une structure d’hébergement.

A T’issue d’une enquéte flash menée le 2 novembre 2009, par
I’Observatoire national du 115 auprés de son réseau sentinelle de
plateformes 115 (représentant environ 75 % de Dactivité¢ des 115),
I’augmentation de la demande d’hébergement était estimée a 22 % par
rapport a la méme date en 2008.

Dans son rapport d’activité 2010, I’Observatoire du Samu social de
Paris indique que la demande d’hébergement sur Paris a progressé de
21 % par rapport a 2009.

Dans son bilan de I’activité hivernale 2009-2010, le Samu social
de Paris retrace I’évolution au cours des cinq dernieres campagnes, du
nombre d’usagers ayant formulé au moins une demande d’hébergement
pendant I’hiver, montrant que celui-ci a progressé de 24 % en cinq ans
dont 10 % la derniére année.

Tableau 4 : Evolution de la demande d’hébergement a Paris pendant les
campagnes hivernales

Hiver Hiver Hiver Hiver Hiver
2005/2006 2006/2007 2007/2008 2008/2009 2009/2010
18 192 19 600 18 941 20 481 22 502

Source : Samu social de Paris

39 ALT : Allocation logement temporaire.
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Lors de son audition par la Cour, la directrice du Samu social a
indiqué qu’a Paris, le nombre de nuitées enregistrées en octobre 2011 a
d’ores et déja dépassé le pic de I’hiver 2010 / 2011.

Dans leurs réponses au questionnaire de la Cour, les DDCS sont
également nombreuses a faire état de I’augmentation de la demande
d’hébergement, souvent justifiée par un afflux de migrants issus du droit
d’asile (cf. chapitre V-II), I'une d’entre elle allant jusqu’a évoquer une
« embolisation du dispositif par la demande d’asile ».

Ces différentes estimations ne peuvent étre directement
recoupées. Elles reflétent néanmoins une forte augmentation a la fois
de la population des personnes sans domicile et de la demande
d’hébergement. En revanche, elles ne permettent pas de quantifier les
flux (entrants et sortants) ni leurs origines. Le recoupement de
différentes informations permet d’esquisser les principales
caractéristiques d’une population qui a connu au cours des derniéres
années de nombreux changements.

C - Une population affectée par de profonds
changements

La plupart des observateurs constatent que le secteur de
I’hébergement est depuis plusieurs années sous la pression d’une
recomposition : augmentation du nombre de familles a la rue, en
particulier des femmes seules avec enfants, qui sont plus durement
touchées par la précarité, présence accrue de jeunes y compris
d’étudiants, impact de nouvelles formes de migrations a I’intérieur du
continent européen, accroissement des demandeurs et des déboutés du
droit d’asile.

1 - Une population trés localisée géographiquement
Il n’existe pas de carte de la population sans domicile. En

revanche, la répartition par région des places d’hébergement permet
d’avoir une idée de la concentration géographique du phénomene.
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Tableau 5 : Répartition des places d’hébergement par région

Région Nombre de places | Part dans le total
ILE-DE FRANCE 30742 37,1 %
RHONE-ALPES 7340 8,9 %
NORD-PAS-DE-CALAIS 6873 83 %
PACA 5224 6,3 %
LORRAINE 3565 43 %
PAYS-DE-LOIRE 2697 33 %
CENTRE 2539 3,1 %
AQUITAINE 2397 2,9 %
HAUTE-NORMANDIE 2204 2,7 %
LANGUEDOC-ROUSSILLON 2101 2,5 %
PICARDIE 2068 2,5 %
BRETAGNE 2027 24 %
ALSACE 1962 2.4 %
MIDI-PYRENEES 2058 2,5 %
BOURGOGNE 1913 23 %
POITOU-CHARENTES 1390 1.7 %
CHAMPAGNE-ARDENNE 1307 1,6 %
BASSE-NORMANDIE 1349 1,6 %
FRANCHE-COMTE 975 1,2 %
AUVERGNE 682 0,8 %
LIMOUSIN 421 0,5 %
CORSE 222 0,3 %
Sous-total 82 056 99,0 %
DOM-TOM 834 1,0 %
REUNION 371 0.4 %
MARTINIQUE 205 0,2 %
GUADELOUPE 146 0,2 %
GUYANE 112 0,1 %
TOTAL 82 890 100,0 %

Source : DGAS/DGCS

>
0,6 %



UN PREALABLE CLE: LA CONNAISSANCE DES POPULATIONS
CONCERNEES 59

Les places d’hébergement se concentrent principalement dans
quatre régions : Ile de France, Rhone-Alpes, Nord-Pas de Calais et
Provence-Alpes-Cote d’Azur (cf. chapitre II-II). Si le « sans-abrisme »
touche d’abord les grandes agglomérations, il n’épargne pas pour autant
les villes moyennes (les témoignages sont nombreux d’afflux, notamment
de demandeurs d’asile, dans certaines villes moyennes), voire le monde
rural.

2 - Des familles de plus en plus nombreuses

Dans une étude portant sur la région Rhone-Alpes et publi¢e en
2009*', la Mission Régionale d’Information sur I’Exclusion (MRIE)
estime que « la traditionnelle et seule représentation du SDF a la rue pour
penser le besoin d’hébergement est largement dépassée ».

Les jeunes et les femmes avec des enfants représentent maintenant
une part importante des personnes identifiées par 1’enquéte. Dans son
rapport d’activité 2010, I’Association des Cités du Secours Catholique
reléve également que les femmes entre 26 et 59 ans représentaient en
2010 pres de la moiti¢ de la population accueillie dans ses centres contre
un tiers en 2009. Les jeunes femmes entre 18 et 25 ans sont désormais
supérieures en nombre aux jeunes hommes accueillis de la méme tranche
d’age, alors que le manque de places dans les structures pouvant
accueillir des femmes ainsi que des familles est fréquemment relevé (a
Paris, il n’existe que 40 places en hébergement d’urgence collectif
permettant d’accueillir des familles).

L’Observatoire du Samu social de Paris a publi¢ dans le magazine
de la FEANTSA a I’automne 2010* puis dans son bulletin de juin 2011%
les résultats d’une étude rétrospective sur les usagers du 115 a Paris au
cours des dix derniéres années.

Ces travaux font apparaitre que, pour la premiere fois en 2010,
parmi les hébergés, le nombre de personnes en famille a dépassé celui des
isolés. En 1999, plus de 12 600 usagers isolés avait été hébergés durant
I’année, pour 1 800 en famille. En 2010, ce sont 10 300 usagers isolés qui
ont été hébergés contre 11200 en famille. Le nombre de familles

*! Connaissance des personnes sans logement ou hébergement fixe dans
I’agglomération lyonnaise- Mission Régionale d’Information sur I’Exclusion (MRIE)-
janvier 2009.

2 A Paris, de plus en plus de familles sans domicile- Le Magazine de la FEANTSA-
Automne 2010.

33 Les usagers du 115 de Paris de 1999 4 2010 : une décennie de changements — Le
Samu social se met en quatre n°l-juin 2011).
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hébergées par I’intermédiaire du 115 a Paris a ainsi augmenté de 400 %
en 10 ans.

Cette évolution majeure appelle une adaptation du dispositif
d’hébergement : les besoins et les attentes de ces familles ne ressemblent
pas a ceux des personnes sans domicile isolées qui ont €té jusqu’a présent
la cible de I’action publique.

3 - La présence de personnes souffrant de troubles
psychiatriques

Les personnes souffrant de maladies psychiatriques auparavant
prises en charge a long terme par les hopitaux psychiatriques, ne le sont
plus et doivent souvent étre accueillies dans des structures
d’hébergement. Or, peu sont adaptées a ces publics. La présence,
malheureusement non quantifiée, de cette population parmi les personnes
sans domicile est fréquemment évoquée par les DDCS dans leurs
réponses au questionnaire de la Cour.

4 - Un nombre d’étrangers en forte augmentation

Il n’existe pas de statistiques nationales récentes sur la présence
d’étrangers parmi la population sans domicile, ni méme sur leur part
parmi les usagers des structures d’hébergement

L’enquéte SD 2001 de I'INSEE avangait le chiffre de 29 % (42
% dans ’agglomération parisienne parmi les francophones).

La présence de familles migrantes est évoquée par la trés grande
majorit¢ des DDCS, sans pour autant étre quantifiée. Des pourcentages
sont parfois avancés : 30 % des personnes prises en charge issues du
droit d’asile pour les Bouches-du-Rhéne, 27 % de public migrant pour le
Territoire de Belfort, 35 % de personnes étrangeres en situation précaire
pour la Haute Garonne.

Selon I’Observatoire du Samu social de Paris, les personnes de
nationalité frangaise représentent a Paris moins de 10 % des personnes
hébergées en famille. Les 90 % de familles étrangeres sont pour 57 %
d’origine africaine, 21 % viennent de pays de 1’Union européenne ; 9

% sont asiatiques.

Les migrants intracommunautaires sont une composante
importante de la population sans domicile : le DIHAL indique que les
maraudes auraient repéré parmi la population a la rue de certains quartiers
de Paris, plus de 40 % de jeunes d’Europe de I’Est.
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Méme si elle n’a pas, du fait de la taille et de la constitution de
I’échantillon, la rigueur statistique d’un sondage, la consultation réalisée
par 'IFOP a la demande de la Cour, confirme ces tendances. Pres de la
moitié des personnes rencontrées sont des femmes et dans 47 % des cas,
ces personnes vivent avec leurs enfants dans les centres d’accueil. La
moiti¢ des personnes interviewées n’est pas francaise (45 % ont une
nationalité hors Union européenne, 5 % ont une nationalité de I’Union
européenne).

La situation de ces étrangers est trés diverse : étrangers en situation
régulicre ou en provenance de 1’Union européenne, réfugiés sans
logement, demandeurs d’asile en cours d’instruction ou ayant ¢été
déboutés, personnes dont la situation n’est pas régularisée ou en situation
irréguliere. Parmi ceux-ci, le cas des demandeurs d’asile est un peu mieux
connu.

Un peu plus de 52 000 personnes ont déposé en 2010 une demande
d’asile a 1’Office francais de protection des réfugiés et apatrides
(OFPRA). Leur nombre pour 2011 est estimé a 57 000. La demande
d’asile est en forte augmentation (+50 % depuis 2007). Au terme de
I’instruction des demandes (décision de la Cour nationale du droit
d’asile - CNDA - incluse) qui atteint actuellement 19 mois (contre 14
mois en 2006), seul un quart des demandeurs se voit accorder le statut de
réfugié ; les autres, soit environ 40 000, sont invités a quitter le territoire
frangais.

Malgré la création de places dans le dispositif d’hébergement qui
leur est spécifique (notamment dans les CADA), seulement un tiers des
demandeurs d’asile peut y accéder (cf. chapitre IV-1I).

Ils sont ainsi nombreux a se retrouver dans le dispositif
d’hébergement de droit commun : demandeurs d’asile en attente d’une
décision de ’OFPRA ou de la CNDA, réfugiés statutaires en attente d’un
logement, déboutés ayant épuisé toutes les voies de recours.

Fin 2009, la DGCS a réalisé une enquéte auprés de ses services
déconcentrés pour prendre la mesure de la prise en charge sur le
programme 177 du public «demandeurs d’asile» et du public
« réfugiés » :

-au ler octobre 2009, les demandeurs d’asile étaient 1 662 dans le
dispositif généraliste. Ce public mobilisait 6 % des places ;

- a la méme date, le dispositif généraliste prenait également en charge 1
172 demandeurs d’asile ayant obtenu le titre de réfugié ;

- enfin, toujours selon cette enquéte, la part des déboutés serait de 1’ordre
de 10 % (soit environ 3 000 a 3 500 personnes) dans le dispositif
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généraliste d’urgence ou d’hétels. Comme tous ceux relatifs a la
présence d’étrangers dans les dispositifs d’hébergement, ce chiffre doit
étre utilisé avec précaution. La DGCS a indiqué qu’il n’était pas prévu
a ’avenir de recenser les déboutés du droit d’asile a travers le systeme
d’information des SIAO.

On ne peut, faute d’informations alternatives, que constater que ces
chiffres apparaissent relativement modestes au regard des ordres de
grandeur des populations concernées tels qu’évalués précédemment.

Méme si elle n’est pas précisément quantifiée, la présence
d’étrangers, tout particulicrement de familles, qu’il s’agisse de
demandeurs d’asile, de déboutés du droit d’asile ou d’étrangers en
situation irréguliére est relevée tant par les différentes enquétes que
par les témoignages des DDCS et des associations. Leurs situations
sont diverses et nécessitent des réponses différentes selon les cas.
Pour autant, celles-ci ne sont pas prises en compte par la politique
du « Logement d’abord ».

5 - Une population qui peut disposer de ressources

Parmi les 363 personnes sans domicile interrogées par I'IFOP dans
le cadre de la consultation conduite a la demande de la Cour, 71 %
déclarent avoir un revenu dont 35 % le RSA* et 20 % une
rémunération provenant d’un travail.

Percevez-vous des revenus réguliers ?

lersa [N 359
un salaire fixe - 20%
|"allocation Ressource Adulte Handicapé - 13%
les allocations familiales - 12%
l'indemnité chémage ‘ 5%
NON, aucun revenu régulier _ 25%

Ne se prononce pas . 4%

3 RSA : Revenu de solidarité active.
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Parmi les personnes qui apparaissent les plus en difficulté et ne
percevant aucun revenu, (soit un quart de 1’échantillon global), figurent
les 18-24 ans (44 %), les personnes en couple vivant séparément (52 %),
les étrangers (36 %), les personnes sans-abris depuis moins d’un an
(33 %) et celles qui sont aujourd’hui dans les hébergements d’urgence
(38 %) et les accueils de jour ou de nuit (31 %).

Enfin, une proportion non négligeable (15 %) de ces personnes
sans logement affirme étre diplomée de I’enseignement supérieur
(cf. annexe n°3: résultats de 1’enquéte conduite par I’IFOP en juillet-aott
2011).

IT - Des données statistiques obsoletes et des
études fragmentaires sur la population des sans
abri

La politique de refondation a été définie et mise en ceuvre sans que
soient connues a I’entrée dans le dispositif, la demande d’hébergement et
ses causes, ni a la sortie, les populations capables d’accéder
immédiatement a un logement et, pour celles ayant quitté le dispositif
d’hébergement, leur parcours ultérieur. Les DDCS sont nombreuses a
signaler les difficultés d’établir une programmation de I’offre dans le
cadre des plans départementaux d’accueil, d’hébergement et d’insertion
(PDAHI) dans de telles conditions de méconnaissance des populations
concernées. Le DIHAL considére pour sa part que 1’administration est
aveugle. Pourtant, paradoxalement les travaux et enquétes sur ce sujet
sont nombreux et des méthodes pourraient étre mises en place pour
améliorer significativement la connaissance des personnes sans domicile.

A - Les grandes enquétes nationales
La question des personnes sans domicile est abordée au travers de
plusieurs enquétes nationales :
- I’enquéte « Sans domicile » de 'INSEE ;
- le recensement de la population ;

- ’enquéte ES-DS (établissements et services pour les personnes
en difficulté sociale) de la DREES

- ’enquéte « Logement » de I'INSEE
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La derni¢re enquéte nationale sur les personnes sans-domicile
réalisée par I'INSEE date de 2001 (enquéte sur les utilisateurs des
services d’hébergement et de distribution de repas chauds dite SD
2001). Constituant alors une premicre en Europe, elle avait fait I’objet de
travaux préparatoires au sein du conseil national de I’information
statistiques (CNIS) et de ’ONPES et permis d’estimer a 86 000 le
nombre de personnes sans domicile en France métropolitaine (les chiffres
circulant avant la réalisation de I’enquéte variaient entre 100 000 et
800 000).

L’enquéte SD 2001 présente cependant des limites: elle ne
concerne que la France métropolitaine et a été limitée aux personnes
francophones (frangaises ou étrangeres) fréquentant les structures
d’hébergement ou de distribution de repas chauds, excluant ainsi les
personnes sans domicile ne fréquentant pas ces services (c’est-a-dire les
personnes dormant dans un lieu non prévu pour I’habitation qui
n’utilisent jamais les distributions de repas ni les centres d’hébergement
d’urgence). En revanche, les non francophones ont été dénombrés et une
opération de couverture, menée par 'INED en 2002, a donné quelques
éléments sur leur situation. Par ailleurs, les estimations sont faites pour
une semaine moyenne de la période d’enquéte (janvier-février 2001), il ne
s’agit donc pas d’un suivi des personnes dans le temps. L’enquéte ne peut
étre utilisée a un niveau géographique inférieur au niveau national, si ce
n’est pour I’agglomération parisienne.

L’INSEE ayant fait le choix, compte tenu de son cofit et de sa
lourdeur, de lui donner une périodicité¢ décennale, ces données n’ont pu,
depuis, étre actualisées sur le plan national.

Une nouvelle enquéte « Sans domicile » sera conduite par 'INSEE
en 2012. Les résultats en seront connus fin 2012 ou début 2013. Des
améliorations notables par rapport a 2001 y seront apportées. Le champ
de I’enquéte sera étendu a I’ensemble des structures d’hébergement (y
compris les haltes de nuit, les lieux mobilisés pour la campagne hivernale
2011-2012, les places réservées pour I’hébergement dans les résidences
sociales) ainsi que les centres de distribution de repas (y compris les
petits déjeuners). Un questionnaire auto administré en quatorze langues
sera également destiné aux non francophones.

Par ailleurs, les informations tirées de 1’opération de
dénombrement des personnes sans abri ou logeant dans des habitations
mobiles réalisée tous les cinq ans, a 1’occasion du recensement de la
population, sont considérées par I'INSEE comme parcellaires et
relativement peu fiables.
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L’enquéte ES-DS « difficultés sociales » de la DREES est réalisée
tous les 4 ans (2004 et 2008) aupres de tous les établissements et services
d’accueil (y compris maisons-relais, résidences sociales, organismes
gestionnaires de I’ALT en France et dans les DOM) mais ne prend pas en
compte les structures qui n’offrent pas d’hébergement (accueil de jour par
exemple), ni les chambres d’hotel. Elle porte a la fois sur les structures
(capacités d’accueil, services et prestations, modalités d’hébergement)
que les publics accueillis (sexe, age, date et motif d’admission dans le
centre, situation familiale, activités type de revenu, conditions de sorties
pour les personnes sorties dans I’année) et les personnels employés dans
le centre.

L’enquéte nationale sur le logement est collectée tous les cinq
ans environ par I’Insee, par une interrogation en face-a-face, avec un
enquéteur. Elle a pour principal objectif d'étudier les conditions
d'occupation par les ménages (état physique du logement, mobilité et
dépenses en particulier) de leur résidence principale. Sont exclus de
I’enquéte les hébergements collectifs mais sont traitées les personnes en
logement individuel adapté et, en 2002 (puis prévu pour 2013), les
personnes hébergées par un tiers. La derniére enquéte logement a eu lieu
en 2006. La prochaine, qui aurait di avoir lieu en 2011, a été reportée a
2013.

L’INSEE a publié en janvier 2011 (INSEE Premiere n°1330) les
résultats d’une étude réalisée a partir de ’enquéte ES-DS 2008 de la
DREES, des enquétes logement de 2002 et 2006 et du recensement de la
population. La population sans domicile y est estimée, dans les années
2000, a 133 000 personnes en France métropolitaine.

En 2009, le secrétaire d’Etat chargé du logement et de 1"urbanisme
a demandé a ’ONPES de lui faire des propositions de recensement des
personnes sans abri, dans I’attente de ’enquéte de 'INSEE. L’ONPES a
mandaté un prestataire extérieur qui a notamment proposé 1’introduction
dans le recensement général d’une question portant sur les personnes sans
domicile et la constitution pour ces personnes d’un « mini-recensement »
dans les villes les plus exposées a ce phénoméne. Ces propositions sont
restées sans suite ; la premiére parait peu réaliste étant donné le fort taux
de non réponse dans le recensement national des sans-abri, la seconde
dépend de I’implication des communes et des associations, les
dénombrements de ce type dans les pays ou ils sont réalisés ne relevant
pas de D’Institut National de Statistique (voir par exemple le cas de
I’ Angleterre).
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B - L’observation a travers ’activité des 115

L’observatoire du Samu social de Paris est constitué d’une
équipe pluridisciplinaire de chercheurs, intégrée au Samu social de Paris.
11 réalise des études a partir des données issues du systéme de gestion du
115 et des équipes de maraude. Il conduit par ailleurs des études
d’épidémiologie-santé publique (par exemple, études sur le diabéte,
I’épilepsie, la tuberculose, la psychiatrie et les addictions) ainsi que des
études de sciences sociales, sociologie et anthropologie.

L’observatoire du Samu social présente I’avantage a la fois de
disposer d’une équipe pluridisciplinaire et de s’appuyer sur des équipes
de terrain en contact permanent avec les personnes sans domicile, ce qui
n’est le cas pour aucune structure nationale ou régionale publique

Le Samu social de Paris publie chaque année dans son rapport
annuel le bilan de I’activité du 115 et une analyse des caractéristiques des
personnes ayant fait appel au 115.

Ces travaux permettent d’améliorer la connaissance sur la durée
des populations faisant appel au dispositif d’urgence a Paris. Toutefois,
ils présentent I’inconvénient d’étre limités a la demande parisienne alors
qu’une approche régionale prendrait tout son sens en Ile de France.

L’observatoire national du 115 a été créé en 2001 a la demande
de la DGCS et est géré par la FNARS. Son activité est couverte par la
convention pluriannuelle d’objectifs 2009-2012 signée entre la DGCS et
la FNARS (fiche action n°l « Observation sociale » annexée a la
convention).

Les enquétes biannuelles qu’il conduit aupres des 115 dans les 30
départements, sites « sentinelles » permettent d’observer I’évolution des
appels, les caractéristiques des personnes sollicitant le 115 et la nature des
prises en charge proposées. Elles constituent également la base des
indicateurs du programme 177.

L’observatoire national du 115 participe a divers conseils
scientifiques : INSEE, DREES, DGCS, ONPES, Observatoire du Samu
social de Paris.

11 est enfin a ’origine de la mise en place d’un outil informatique
pour les 115.
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La DGCS estime qu’«il est encore trop tét pour avoir un avis
document¢ sur le fonctionnement de 'observatoire et sur la pertinence des
informations fournies. Ceci d'autant plus que les travaux de I'Observatoire
s'insérent maintenant dans ceux menés par les SIAO »*.

C - Les initiatives locales

Les enquétes nationales sont critiquées par certaines DDCS qui les
estiment peu utiles pour définir une politique départementale, voire peu
conforme a la réalité locale. « Les dispositifs nationaux (souvent inspirés
de la situation francilienne) sont souvent en décalage, voire en
contradiction avec les réalités locales ».

Dans leurs réponses, la grande majorité des DDCS fait état d’une
absence de données locales sur les personnes sans domicile. Peu ont pu
toutefois conduire des enquétes au niveau local. La DDCS de la Lozére
travaille a la mise en place d’un observatoire départemental. Avec le
projet OSIRIS, la région Nord-Pas de Calais dispose également d’un
dispositif d’observation sociale. Enfin, la DDCS du Rhoéne conduit une
enquéte trimestrielle d’observation de la typologie des populations
hébergées dans les structures d’urgence.

Pour procéder a une estimation, les services déconcentrés ont
recours aux données issues du 115 (plus rarement du SIAO), complétées
par les observations des équipes mobiles et des accueils de jours.
Quelques uns utilisent les fichiers de la domiciliation.

La plupart des DDCS évoque le travail en cours avec les SIAO
dont tous attendent une amélioration de leur connaissance des populations
sans domicile.

35 Sur les STIAO voir le chapitre I1I-I-A.
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Le dénombrement des personnes sans abri en Angleterre

En Angleterre, les municipalités doivent effectuer, une fois par an, sur
la base de consignes nationales, un comptage des populations sans abri. C
comptage est coordonné au niveau national. En 2010, dans la lignée de la
politique de « No One Left Out », le ministere de I’Intérieur anglais a publié¢
une note d’amélioration de ces comptages incluant : un comptage a date fixe
dans tout le pays, a deux heures du matin (et non plus a minuit) des SDF
couchés ou sur le point de 1’étre. Le ministere a également publié un guide
méthodologique de comptage a destination des municipalités ainsi qu’une
grille de comptage sous Excel. A I"automne 2010, le dénombrement ainsi
réalisé aboutit a une estimation de 1 768 personnes sans abri.

En France, ces dénombrements de rue réalisés soit par les autorités
locales, soit par les associations, sont jugés peu fiables. Ils peuvent toutefois
donner des résultats intéressants s’ils sont combinés a 1’exploitation des
données de gestion des services d’aide et/ou a des enquétes dans les centres
d’accueil de jour.

D - Une amélioration de la connaissance de la
population sans domicile reste possible

L’enquéte SD de ’INSEE est une enquéte lourde dont il ne parait
pas envisageable de réduire la périodicité.

Il n’est pas pour autant acceptable pour les services de 1’Etat qui
conduisent cette politique d’avoir une connaissance aussi imprécise de la
population sans domicile.

La constitution d’une base de données alimentée par les systemes
d’informations des SIAO, telle que I’envisage la DGCS est essentielle
pour permettre a I’administration de disposer de données opérationnelles
mais ne peut suffire a elle seule.

Un dispositif statistique complémentaire doit donc étre mis en
place entre deux grandes enquétes nationales.

Toujours imparfaites et incomplétes prises isolément, plusieurs
méthodes peuvent s’avérer utiles lorsqu’elles sont combinées :

- les dénombrements sur une courte période (de type enquétes flash
réalisées dans la rue et dans les structures d’accueil et d’hébergement) ;

- les enquétes auprés des services d’hébergement (par exemple
I’enquéte SD-DS de la DREES) ;
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- les enquétes par voie de questionnaire auprés des utilisateurs de
services d’aides (par exemple enquéte « Samenta» conduite par
PINSERM et I’Observatoire du Samu Social sur la santé¢ mentale des
personnes sans domicile en Ile de France).

Constatant la forte concentration des structures d’hébergement, le
DIHAL a ainsi proposé qu’une enquéte soit réalisée par la DREES et
I’INSEE deux fois par an dans 10 grandes villes. Méme si la périodicité
proposée est sans doute excessive, 1’idée d’enquétes limitées aux plus
grandes villes pourrait étre retenue.

Etudes et données existent mais ne sont pas suffisamment
exploitées par les services de I’Etat. Les données de gestion des services
d’aide (RSA versés sans la part logement, fichier de domiciliation, aide
médicale d’Etat) peuvent, sous réserve du respect de la confidentialité des
données, étre utilisées et combinées a des enquétes localisées de terrain.

La connaissance des parcours et des facteurs de risque du sans-
abrisme (évolution des impayés de loyers et de leurs causes, devenir des
déboutés du droit d’asile, parcours des malades psychiatriques, des
sortants de prison notamment) doit également étre développée. Une série
d’indicateurs d’alerte ciblés sur le risque de mise a la rue pourrait ainsi
étre mise en place, en complément de celle proposée par ’ONPES pour
tenter d’anticiper I’évolution des phénomenes de pauvreté.

A cet égard, la Cour ne peut qu’appuyer les recommandations
formulées par le Conseil national de I’information statistique dans son
rapport sur le mal logement, publié¢ en juillet 2011 :

- mener, en l’attente de remontées d’information via un systéme
d’information centralisé, une enquéte annuelle trés légere aupres des
établissements pour suivre le nombre de personnes hébergées dans les
établissements sociaux par type d’établissement et de place ;

- améliorer le traitement statistiques des expulsions ;

- organiser le suivi du syst¢éme d’information issu des SIAO via sa
présentation a échéance réguliere au CNIS, afin de s’assurer que les
statisticiens y sont bien associés, que la confidentialité des données est
respectée et que I’information issue de ce systéme sera diffusée ;

- étudier certaines trajectoires comme la sortie de la situation de
sans-domicile ;

- améliorer, par des enquétes qualitatives ou en enrichissant les
enquétes actuelles, la connaissance des situations marginales de logement
ou d’hébergement : résidences sociales, 1’hébergement en hotel ou par des
tiers ;

- améliorer le recensement des sans abri.
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CONCLUSION £7 RECOMMANDATIONS

Les populations sans domicile ont incontestablement augmenté au
cours de la décennie qui vient de s'écouler et leur composition s'est
profondément transformée : les familles, les jeunes, les étrangers, les
personnes souffrant de problémes psychiatriques sont plus nombreux
parmi les sans abri ou sans domicile. Bien que la précarité face au
logement soit présente partout sur le territoire, les personnes sans
domicile sont assez concentrées dans quelques régions comme I'lle-de-
France, le Nord-Pas de Calais, Rhone-Alpes et Provence-Alpes-Cite
d'Azur.

Trop lacunaire et obsoléte pour pouvoir éclairer la politique publique, la
connaissance des populations sans domicile doit étre améliorée. La
périodicité des grandes enquétes nationales ne parait pas pouvoir étre
réduite. En revanche, un dispositif d’enquétes complémentaires plus
légeres, combiné a l’exploitation des données de gestion permettrait de
mieux connaitre les caractéristiques et les parcours des personnes
concernées. Afin d’améliorer la connaissance de la population des
personnes sans domicile, en actualisant de fagcon réguliere et
suffisamment fréquente, les résultats des grandes enquétes nationales
conduites par I'INSEE, la Cour recommande de :

1. réaliser des enquétes annuelles dans les principales villes concernées
par les phénomenes de sans abrisme ;

2. mutualiser les différents travaux menés sur la population sans
domicile et en améliorant [’exploitation des données existantes ;

3. utiliser, dans le strict respect de la confidentialité, les données de
gestion des différents services d’aide (en priorité, les SIAO,
éventuellement également les services de domiciliation) en veillant a
["harmonisation des différentes nomenclatures de facon a faciliter la
consolidation des informations ;

4. mettre effectivement en place, comme le prévoit la circulaire relative
aux SIAO, au moins dans les quatre premiéres régions concernées
(lle-de-France, PACA, Nord-Pas de Calais, Rhéne-Alpes), des
observatoires régionaux pour avoir une meilleure connaissance des
spécificités de chaque territoire.




Chapitre IIT
La prise en compte des besoins des

personnes sans domicile

Comme rappelé précédemment, la loi DALO de 2007 puis la loi
MOLLE de 2009 ont posé les principes de l’inconditionnalité de
I’hébergement et de la continuité de la prise en charge, qui imposent a
I’Etat une obligation de résultat.

L’instruction de terrain menée par la Cour montre que si les
dispositifs d’hébergement prennent mieux en compte qu’auparavant les
besoins des personnes sans domicile, 1’accueil et 1’orientation des
personnes sans abri souffrent encore d’une organisation déficiente et de
capacités d’accueil insuffisantes au regard de la demande, notamment
dans les régions ou la situation est la plus tendue.

I - L’organisation encore trés imparfaite de
I’accueil et de ’orientation des personnes sans
abri

A - Une mise en place mal conduite des SIAO
(Services intégrés d’accueil et d’orientation)

La stratégie de refondation fait des SIAO les pivots du dispositif de
veille sociale, comme le montre la premiére de ses vingt propositions de
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réforme : « mettre en place un service intégré de ['accueil, de
I’évaluation et de [’orientation des personnes sans-abri ou risquant de
[’étre dans chaque département ».

Une circulaire du 8 avril2010 du secrétaire d’Etat chargé du
logement a justifié en ces termes la nécessité de la création des SIAO :
« se placer du point de vue de ['usager implique de rendre plus simples,
plus transparentes, plus équitables les modalités d’accueil dans le
dispositif d’hébergement (...). Il convient d’intervenir le plus en amont
possible pour prévenir [’exclusion (...). Cet objectif ne pourra étre atteint
si chaque structure agit isolément. L enjeu est bien de favoriser un travail
coordonné des acteurs de la veille sociale, de I'hébergement et du
logement ».

Les SIAO

Les services intégrés d’accueil et d’orientation (SIAO) ont pour objet
la mise en réseau, dans chaque département, du dispositif d’accueil,
d’hébergement, d’insertion et d’acces au logement des personnes sans abri,
risquant de I'étre ou mal logées. Les rdles qui leur sont assignés par une
circulaire du secrétaire d’Etat chargé du logement du 8 avril 2010 sont les
suivants :

- les SIAO assurent la régulation des orientations : disposant d’une
vision exhaustive du parc d’hébergement d’urgence, de stabilisation,
d’insertion et de tout ou partie du parc de logement de transition, ils
regoivent toutes les demandes de prise en charge et orientent les
personnes vers la solution la plus adaptée a leur situation ;

- le SIAO veillent a la continuité de la prise en charge des
personnes tout au long des parcours ;

- le SIAO coordonnent les acteurs locaux de I’hébergement et du
logement ;

- le SIAO contribuent a la mise en place d’observatoires locaux, de
maniere a pouvoir ajuster au fil du temps I’offre aux besoins.

La circulaire du 8 avril 2010 assigne notamment aux SIAO le rdle
de « plate-forme unique organisant la fluidité entre I'urgence, l’insertion
et le logement » : assurant le diagnostic et ’orientation des personnes
sans domicile, ils ont vocation a organiser, via des commissions,
I’attribution des places disponibles : ceci signifie qu’il est mis fin a la
régle qui prévalait, selon laquelle les responsables d’établissement
choisissaient eux-mémes les personnes qu’ils hébergeaient.
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Les structures anglaises comparables aux SIAO

La Rough Sleeper Strategy a créé les Tenancy Sustainment Teams,
structures chargées de la coordination des acteurs locaux. Elles servent
d’intermédiaires entre les associations et les propriétaires pour développer
I’intermédiation locative, entre les SDF, les associations et les
administrations pour permettre l’acces a I’intermédiation locative ou au
logement social. Elles rendent visite aux SDF «réintégrés » de leurs
territoires dans un but d’accompagnement social (retour a 1’emploi, gestion
de budget, etc.) tous les mois ou un mois sur deux. Financées par I’Etat,
I’entité-mere des Tenancy Sustainment Teams peut étre une association,
choisie pour son expérience et sa compétence dans le domaine du retour au
logement.

La mise en place des SIAO rencontre plusieurs difficultés.
1- Un calendrier retardé

Le calendrier envisagé au moment de la présentation de la
refondation n’a pu étre tenu. « L’échéancier de mise en ceuvre des
propositions de la refondation » avait envisagé la mise en place des SIAO
comme devant s’achever en mars 2010. Or, c’est a cette date qu’a été
rédigée la circulaire datée du 8 avril 2010 qui demandait que « les SIAO
soient totalement opérationnels au plus tard le 15 septembre 2010 » :
cette deuxiéme échéance n’a pas non plus pu étre respectée.

Les calendriers successifs de mise en place étaient de toute
évidence trop ambitieux : au 31 mars 2011, si 99 départements sur 100
disposaient d’un SIAO selon la DGCS, la couverture territoriale n’était
complete que pour 93 d’entre eux. De plus, ces SIAO, certes existant
désormais sur le plan juridique, ne sont pas encore tous opérationnels.

2 - Des formes juridiques qui ne privilégient pas le portage
collectif

La circulaire du 8 avril 2010 précisait : «Je vous demande de
mettre en place dans chaque département un [SIAO] et de conclure une
convention qui en précise les modalités avec un opérateur que vous
chargerez d’assurer cette fonction ».

Sur le plan juridique, le SIAO, qui est donc confié¢ a un opérateur,
peut prendre différentes formes : association, groupement de coopération
sociale ou médico-sociale (GCSMS) ou GIP.

Les modalités de sélection de 1’opérateur ont été laissées a la libre
appréciation des services déconcentrés (conventionnement direct ou mise
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en concurrence par le biais d’appels a projets) : la DGCS a indiqué que
dans les deux tiers des départements, le choix de I’opérateur SIAO s’est
effectué aprés concertation avec les associations.

La majorité des SIAO a choisi pour forme juridique une
association déja existante (c’est le cas dans 46 départements). Les autres
sont soit des associations d’associations (17 départements), soit des
groupements de coopération (14 départements). Dans un premier bilan
fait en septembre 2010°, la FNARS, considérant que le statut juridique
des SIAO devait traduire une volonté de portage collectif par I’ensemble
des acteurs, privilégiait la formule du groupement de coopération et
s’inquiétait déja du faible nombre de SIAO y ayant recours®’ : la situation
ne s’est pas inversée depuis. Ceci ne peut que compliquer la coopération
entre opérateurs.

3 - L’objectif d’un SIAO unique par département n’a pas été
atteint

Les termes mémes de la circulaire du 8 avril 2010 conduisaient a
envisager la création d’un unique SIAO par département. C’est aussi ce
qui avait été préconisé en 2009 par le groupe de travail qui s’était penché
sur le sujet du «service unifié de 1’accueil, de ’orientation », dans le
cadre de la préparation de la stratégie de refondation. Ce groupe avait
notamment proposé¢ la «mise en place généralisée dans tous les
départements d’un dispositif intégré avec :

- un accueil, une évaluation et une orientation assurés ;

- un opérateur unique mais s'appuyant sur un réseau d’acteurs, le 115
apparaissant le plus a méme d’assurer ce réle »

Pourtant, I’annexe 1 de la circulaire donne des indications
parfaitement inverses : d’une part, elle ne suggére pas de faire des 115
I’opérateur des SIAO, d’autre part, elle ouvre la possibilité de créer
plusieurs SIAO par département, en insistant sur deux distinctions
possibles, I’une géographique et I’autre thématique :

-«Le SIAO peut revétir des formes infra départementales liées aux
contextes locaux : prise en compte de bassins de vie cohérents avec

3% « Ot en est-on de la mise en ceuvre des STAO 2-FNARS-16 septembre 2010.

37 Dans son rapport de 2007, la Cour notait d’ailleurs que « la loi du 11 février 2005
(ou loi n°® 2005-112, complétée par le décret du 6 avril 2006, a instauré la possibilité
de créer des « groupements de coopération sociale et médico-sociale » regroupant
des établissements afin de favoriser les synergies. La création de telles structures
pourrait permettre une gestion plus efficiente. Néanmoins, aucun financement incitatif
n’est prévu en loi de finances 2007 ».
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d’autres dispositifs d’action sociale comme par exemple les ancrages
issus des pactes territoriaux pour l'insertion dans le cadre du RSA, ou
encore les agglomérations. Dans ce cas, vous veillerez a ce qu'un
opérateur assure la coordination et ['observation au niveau
départemental »

- « le choix des opérateurs et d’organisation est a linitiative du préfet en
fonction des contextes locaux. Il faut privilégier la voie d’un opérateur
unique traitant de l'urgence et de [’insertion (dont le logement de
transition ou adapté), mais si le contexte local le justifie, « urgence » et
« insertion » pourront étre gérées par deux opérateurs distincts, qui
devront travailler en étroite collaboration ».

C’est ainsi qu’au 31 mars 2011, selon les données de la DGCS, on
comptait, pour 99 départements dotés de SIAO, 117 SIAO en
fonctionnement. Dans les trois-quarts des départements, a été fait le choix
d’un opérateur unique traitant a la fois de 1’urgence et de I’insertion. Dans
les autres, il existe au minimum deux SIAO : dans une vingtaine de
départements, il en existe un pour 1’urgence et un autre pour I’insertion ;
dans les départements restants, les SIAO ont une compétence infra-
départementale™, le nombre de ces SIAO peut ainsi aller jusqu’a sept™.

La plupart des acteurs de la politique publique évaluée ont
souligné la nécessité de parvenir a un SIAO unique par département, qui
devienne, comme I’indique la DIHAL, « la plateforme unique de recueil
de la demande d’hébergement et de la mobilisation des ressources des
territoires pour y répondre ».

La DGCS a invoqué, a titre d’explication de la présente situation,
le fait qu’il était nécessaire de procéder par « construction progressive »,
sans abandonner I’objectif d’aboutir a terme a un unique SIAO par
département, et a souligné les « inquiétudes » du monde associatif face a
ce rapprochement entre les opérateurs de l'urgence et de I’insertion.
Cependant la FNARS a souligné que, sur le terrain, les DDCS n’avaient
pas toutes fait preuve de la méme détermination : dans certains cas, elles
ont choisi le dispositif retenu en fonction de la situation associative locale
plutdt que de tenter de modifier cette situation grace a la mise en place du
SIAO unique.

Le choix d’un opérateur unique aurait di étre privilégi¢ partout,
car il est le plus pertinent dés lors que 1’objectif premier est le « logement
d’abord » et que le SIAO a pour objectif de couvrir ’ensemble du
continuum de 1’hébergement au logement. Ce choix serait méme d’autant

3% C’est notamment le cas dans le Nord, le Pas de Calais, la Seine maritime.
39 Tel est le cas dans le département du Nord.
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plus judicieux qu’on se trouve dans une zone tendue, or c’est I’inverse
que I’on observe : ainsi, c’est dans la région Nord — Pas de Calais que
I’on observe le plus grand nombre de SIAO par département : sept dans le
Nord et six dans le Pas-de-Calais.

Ceci révele a I’évidence la forte réticence de certains opérateurs
locaux a mettre en commun les données relatives a leur parc et a leur
activité, et a accepter la mutualisation de [I’attribution des places
d’hébergement. Et I’administration ne s’est pas partout mise en situation
de vaincre ces réticences.

La coordination des SIAO en Ile de France

En {le-de-France, ou les dispositifs d’accés & I’hébergement et au
logement peuvent difficilement se concevoir a 1’échelon purement
départemental, la DRIHL a mis en place un « comité régional de coordination
opérationnelle des SIAO » qui se réunit tous les deux mois. Il existe en effet
dans la région quatorze STAO : un STAO unique dans deux départements (la
Seine Saint Denis et les Hauts de Seine) et deux SIAO (un pour 1’urgence et
un pour ’insertion) dans chacun des six autres départements.

Dans les départements dotés de deux SIAO, ceux-ci organisent en
général des réunions de coordination mensuelles ; dans deux cas (a Paris et
dans le Val de Marne), les deux SIAO ont méme prévu de se regrouper dans
des locaux communs.

L'implication des collectivités territoriales et des bailleurs dans les
SIAO est encore loin d'étre acquise dans certains territoires.

4 - L’absence de coordination avec les autres structures de la
veille sociale

C’est en vertu de cet article L. 345-2 du code de I’action sociale et
des familles (CASF), qui n’a pas ét¢ modifié¢ depuis la refondation, qu’ont
été créés les SIAO, la circulaire du 8 avril 2010 faisant d’ailleurs
explicitement référence a cet article.
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Article L 345-2 du CASF*

Dans chaque département est mis en place, sous l'autorité du
représentant de 1'Etat, un dispositif de veille sociale chargé d'accueillir les
personnes sans abri ou en détresse, de procéder a une premiere évaluation de
leur situation médicale, psychique et sociale et de les orienter vers les
structures ou services qu'appelle leur état.

Ce dispositif fonctionne sans interruption et peut étre saisi par toute
personne, organisme ou collectivité.

Les établissements mentionnés au 8° du I de l'article L. 312-1*
informent en temps réel de leurs places vacantes le représentant de 1'Etat qui
répartit en conséquence les personnes recueillies.

A la demande du représentant de 1'Etat, cette régulation peut étre
assurée par un des établissements mentionnés a l'alinéa précédent, sous
réserve de son accord.

Or, c’est déja en application de cet article du CASF qu’avaient été
mis en place au niveau départemental, avant la création des SIAO, des
services ou des coordinations d’accueil et d’orientation (SAO ou CAO).
La circulaire du 8 avril 2010 relative aux SIAO ne mentionne pas
I’existence de structures préexistantes et ne donne aucune instruction
quant a leur devenir aprés la création des SIAO, bien que la mission
confiée a ces derniers s’inscrive dans le méme cadre préexistant. Si dans
certains départements, les SIAO ont été créés a partir des SAO existants,
tel n’est pas le cas partout.

Interrogée sur ce point, la DGCS a précisé que les SAO orientent,
informent sur les lieux proposant des hébergements ou recherchent des
solutions pour des personnes isolées, mais qu’en revanche, ils ne sont pas
chargés de comptabiliser les demandes, de centraliser 1'information sur le
niveau de disponibilité de l'offre, de rapprocher 1’offre et la demande,
d’avoir enfin une fonction d'observation sociale. Le travail des SAO
correspondrait donc a une partie du travail effectué par les SIAO sans
qu'il y ait substitution complete.

Et le financement de ces structures apparait toujours en 2011 dans
le budget des DRISCS, a hauteur de 6,7 M€, alors que pour permettre
I’installation et le fonctionnement des STAO, une dotation de 5,9 M€ avait

0 La rédaction de cet article, dans ces termes, date de la loi MOLLE du 25 mars 2009.
411 s’agit des « établissements ou services comportant ou non un hébergement,
assurant l'accueil, notamment dans les situations d'urgence, le soutien ou
l'accompagnement social, l'adaptation a la vie active ou l'insertion sociale et
professionnelle des personnes ou des familles en difficulté ou en situation de
détresse ».
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été déléguée aux DRISCS en 2010. Il y a 1a une certaine incohérence,
méme si on constate une diminution des crédits affectés aux SAO depuis
la création des SIAO (dans les projets de BOP 2011, notamment), de
méme qu’aux 115.

La DGCS assure que « le SIAO a vocation a absorber [’ensemble
des structures de type SAO. De méme les 115 qui ne sont pas des outils
opérationnels ont vocation a se fondre dans le SIAO ». Cette pétition de
principe demandera a étre vérifiée sur le terrain.

La DGCS reconnait d’ailleurs qu’il est exact « qu'un probleme
d’articulation peut se poser entre un SIAO et le 115, en particulier dans
les départements (une vingtaine) ou existent un SIAO urgence et une
SIAO insertion. Dans un tel cas il convient que le SIAO urgence soit
clairement distingué de [’outil opérationnel que représente le 115. C’est
[’option qui se met en place actuellement a Paris ».

5 - Une capacité encore relative a centraliser ’ensemble des
demandes et des offres d’hébergement

Le bilan de la capacit¢ des opérateurs SIAO a centraliser
I’ensemble des demandes et des offres — certes récent - est mitigé. Selon
une enquéte menée par la DGCS en mars 2011, les SIAO sont en
situation de centraliser I’ensemble des demandes dans 70 départements -
mais cette couverture totale ne concerne dans certains cas que la gestion
de 'urgence. 59 % des SIAO indiquent qu'ils attribuent la totalité des
places d'hébergement d'urgence ; 49 % attribuent la totalité des places
d'insertion. 72 % des SIAO connaissent la totalité des capacités
hivernales non pérennes et 51 % attribuent la totalité des capacités
hivernales non pérennes. En revanche, il semble qu’un tiers seulement
des SIAO attribue la totalité des places en logement adapté (cf. infia)*™.

Or, méme si elle se heurte encore a de nombreuses réticences
(certaines associations et certains centres souhaitant conserver la
possibilité d’accueillir en direct et de choisir les personnes qu’ils
accueillent), la connaissance et la mutualisation de I’ensemble de 1’offre
d’hébergement et de logement est déterminante pour la réussite du
dispositif.

Par ailleurs, les SIAO doivent, selon la circulaire du 8 avril 2010,
contribuer a la mise en place d’observatoires locaux, notamment en
renseignant de fagon hebdomadaire une série d’indicateurs décrits dans

42 Les opérateurs qui gérent le SIAO prévoient des partenariats avec les CCAS
(83 %), le conseil général (79 %), les bailleurs sociaux (71 %), le milieu sanitaire
(63 %) et le service de I’asile (49 %)
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une annexe a la circulaire. Pourtant, aucune des DDCS interrogées par la
Cour sur les informations qu’elles font remonter au niveau central n’a
mentionné les indicateurs dont la liste figure dans cette annexe a la
circulaire du 8 avril 2010.

Compte tenu du peu de recul sur la mise en place des SIAO, il est
difficile de tirer un bilan définitif de leur création. Plusieurs points
méritent encore d’étre clarifiés, en particulier celui de ’articulation des
SIAO avec d’autres structures préexistantes de la veille sociale (115 et
SAO).

Un exemple de « 115 » choisi comme opérateur d’un SIAO Urgence :
le Samu social de Paris

Le Samu social de Paris est un GIP, créé en 1993 sous I’impulsion de
Xavier Emmanuelli. 11 gere depuis le début de I’année 2011 le « SIAO
Urgence de Paris » :

- en six mois, il a progressivement acquis la visibilit¢ de 100 %
des hébergements d’urgence parisiens : ces structures lui transmettent
quotidiennement les listes des personnes prises en charge la veille ;

- il lui reste encore a atteindre 1’objectif de réguler 100 % des
places d’urgence (tant en ce qui concerne la gestion de la demande que
’attribution des places d’hébergement).

Les six premiers mois d’observation des demandes et offres
d’hébergement ont permis de constater que, si seules 0,5 % des places
restent réellement vacantes, en revanche 2,5 % des places ne sont pas
occupées, notamment pour cause d’inscriptions multiples de mémes
personnes : la régulation de la demande par le SIAO Urgence de Paris
permettra de remédier a ce probléme.

Le Samu social, en tant que SIAO Urgence de Paris, a également
vocation a cordonner les maraudes, les accueils de jour, les espaces solidarité
insertion.
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Le SIAO Urgence de Paris effectuera de 1’observation sociale qui
permettra d’ajuster le dispositif aux besoins du public y recourant, grace a
I’étude des profils sociodémographiques des personnes a la rue et a I’analyse
des parcours des usagers faisant appel aux dispositifs d’urgence sociale.

Le SIAO Urgence de Paris a prévu de travailler en étroite coordination
avec le « SIAO Insertion de Paris », qui a ét¢ confi¢ a un groupement de
coopération de trente-six opérateurs® : les deux SIAO vont prochainement

s’installer dans des locaux communs.

La question du coftit de fonctionnement des SIAO, qui ne semble
pas avoir fait ’objet d’une estimation préalable, reste posée. L’activité
des SIAO constitue une charge nouvelle pour les BOP des DRISCS qui
ont prévu d’y consacrer au total 11,33 M€ en 2011, sans que ce montant
puisse étre rapporté a une estimation du besoin réel*. Cette enveloppe est
sans doute appelée a augmenter ; a défaut de moyens suffisants, les SIAO
pourraient rapidement devenir un nouveau goulet d’étranglement dans le
dispositif de I’hébergement.

Sur le terrain, les avis sur la mise en place des SIAO sont mitigés.
La consultation organisée par la Cour auprés des travailleurs sociaux
comportait notamment la question suivante : « Pour chacune des phrases
suivantes concernant [’action du ou des SIAO de votre département,
diriez-vous que vous étes plutot d’accord ou plutot pas d’accord ? ». Les
réponses sont représentées dans le diagramme ci-apres :

4 La forme juridique de ces groupements est celle du GCSMS, groupement de
coopération sociale et médico-sociale.

4 Et les SIAO constituent aussi une charge nouvelle pour les associations du secteur :
il leur est demandé¢ de « donner » du temps de travailleurs social au STAO.
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u D'accord Leurs moyens sontinsuffisants _m
——

mPas d'accord

| o

Leur création est pertingnte

Leurcréation 3 permis ou permetira I'sméliorstion de la
Ccoapération entre acteurs

Il ont unz connaissance insuffisante de l'offre d'hébergement
dans ledépartement

Ils 'assurent pas o insuffisamment |5 coordination avecles
assaciations encharze de [heberzement

Leur dliagnostic sur la situation stfou lzs besains despersonnes
hébergses n'est pas pertinent

Leur creation esttrop récente pour porter une apprédation

Critiques sur les moyens mis a disposition des SIAO et sur leur
champ d’action jugé limité par 71 % de ceux qui ont répondu, les
travailleurs sociaux concedent toutefois que la création de ces services est
pertinente — méme s’ils sont 71 % a la juger trop récente pour porter
réellement une appréciation - et permet I’amélioration de la collaboration
entre les différents acteurs du secteur (56 % d’adhésion). Toutefois les
travailleurs sociaux pointent certaines lacunes des SIAO, telles que leur
connaissance insuffisante de 1’offre d’hébergement dans le département
(50 % partagent cette idée), le manque de collaboration avec les
associations (48 %) ou leur diagnostic sur les besoins des personnes
hébergées (43 %). Beaucoup de travail reste donc a accomplir.

La DGCS a prévu de confier en 2011 une mission a I'IGAS en vue
de I’évaluation de la mise en ceuvre des SIAO. Cette évaluation apparait
nécessaire, compte tenu des obstacles perceptibles sur le terrain.

L’organisation de I’accueil et de Porientation des personnes
sans abri souffre encore de nombreuses imperfections, malgré les
propositions intéressantes qui avaient été formulées a ce sujet en 2009
dans le cadre des travaux préparatoires a I’élaboration de la stratégie
de refondation.

L’ensemble du dispositif, censé tendre vers D’objectif du
« Logement d’abord », devait donner connaissance non seulement de
la totalité de ’offre d’hébergement mais également des disponibilités
dans le secteur locatif de facon a orienter le plus rapidement possible
vers le logement les personnes prises en charge par le dispositif. Ces
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objectifs sont loin d’étre remplis et ne paraissent pas en voie de I’étre
rapidement.

Il apparait nécessaire de mettre fin a I’éclatement et a la
multiplicité des structures qui interviennent au premier rang (115,
SAO, SIAO), ceci étant contraire a I’esprit méme de la stratégie de la
refondation. Il est en particulier peu efficace d’avoir dans un certain
nombre de départements créé plusieurs SIAO, notamment lorsqu’il
en existe un pour I’urgence et ’autre pour ’insertion.

B - Le probléme de la saturation du 115 reste entier

Les 115 assurent I’accueil téléphonique, la premicre évaluation et
I’orientation du demandeur vers une place disponible.

Les moyens comme les pratiques sont actuellement treés variables
selon les 115. La premiére évaluation peut étre plus ou moins
approfondie : en Ile-de-France, selon 'IGAS®, le temps d’entretien peut
aller de 3 a 30 minutes selon les départements. A Nantes, les responsables
de la veille sociale signalent que les demandeurs doivent se soumettre a
une succession d’entretiens entre le 115, le SIAO, les centres
d’hébergement avec parfois des délais assez longs pour obtenir un
rendez-vous avec un travailleur social. La connaissance des places
disponibles est également trés variable ainsi que le taux de satisfaction
des demandes. A Nantes, certains acteurs de terrain évoquent une « perte
de crédibilité du 115 ».

La réservation de nuitées d’hdtel en fle-de-France par le 115 de Paris

Le Samu social de Paris dispose d’un pdle d’hébergement et de
réservation hoteliere qui mutualise les plateformes de réservation hoteliere
des 115 de Paris et de la Seine Saint-Denis, principales réservataires de
nuitées hoteliéres sur le BOP 177*. 90 % du budget 2011 du Samu social de
Paris (116ME€) est consacré au financement de nuitées hotelieres.

A Paris, les appels recus par le 115 ont atteint en 2010 le nombre
de 3,3 millions (+ 102,6 % par rapport a 2009), ces appels provenant de
456 777 numéros différents. Les appels répondus sont en baisse : ils sont
passés de 408 742 en 2009 a 345 955 en 2010". Ces chiffres illustrent la

4 Rapport relatif a Iorganisation de la veille sociale en Tle de France - IGAS,
Aott 2010.

4 Cette mutualisation s’étend aussi aux réservations hoteliéres de la CAFDA
(demande d’asile), de I’APTM (association pour 1’accompagnement social et
administratif des migrants) et de ’OHFOM ((Euvre de Malte).

47 Rapport d’activité — Samu social de Paris- 2010.
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difficulté pour les personnes sans domicile a joindre le 115 a Paris,
difficulté particulierement importante depuis 2008 et surtout en 2010 :
selon le rapport d’activité 2010 du Samu social, « la tendance a la hausse
de 2008 et 2009 traduit qu’en dépit d’une prise d’appels toujours plus
importante en nombre, les usagers sont amenés a réitérer leur appel. Le
ratio d’appels répondus sur le nombre d’appels regus, correspondant au
nombre de fois oit un usager aura dii réitérer son appel, est passé de 2,3
en 2007 a 2,8 en 2008, puis a 4,0 en 2009. L’année 2010 est
particulierement marquée par ce phénomene avec un ratio de 9,6
exprimant ainsi qu'un usager doit composer a 9, voire 10 reprises, le
numéro d'urgence avant d’obtenir satisfaction ». La situation est trés
dégradée.

Cette difficulté est d’ailleurs souvent évoquée par les personnes
sans domicile qui expliquent ainsi leur choix de ne plus solliciter le
dispositif d’hébergement, dans le cadre de la consultation effectuée par la
Cour. A la question « Qui vous a indiqué le centre d’accueil ou
d’hébergement [ot1 vous vous trouvez] ? », seules 22 % des personnes
hébergées interrogées disent avoir été orientées par le 115.

En ce sens, I’indicateur 1.2 du programme 177 (Proportion des
personnes hébergées suite a un appel au 115 et ayant re¢u une réponse
adaptée a leur demande d’hébergement) qui atteint 64 % en 2010 ne
mesure que trés imparfaitement la performance des 115%. Méme si ces
données doivent étre utilisées avec précaution, son évolution illustre une
dégradation globale de la situation :

Tableau 6 : Evolution des réponses adaptées données par le 115
(en %)

2007 | 2008 | 2009 | 2010

Proportion des personnes hébergées suite a un
appel au 115 et ayant re¢u une réponse adaptée a 70,2 | 66,3 63 64
leur demande d’hébergement*’

Source : RAP 2007 a 2010

L’interprétation des valeurs ci-dessus doit se faire avec prudence,
compte tenu des précautions mentionnées dans les commentaires

* En 2011, Iindicateur est remplacé par « la proportion des personnes hébergées
suite a une orientation par le SIAO ».
4 L’indicateur utilisé en 2007 et 2008 n’était pas tout a fait le méme qu’en 2009 et
2010 : c’était I’indicateur 9.1 « proportion des appels au 115 débouchant sur une
prise en charge adaptée ».

En 2011, Iindicateur est encore modifié ; il est remplacé par « la proportion
des personnes hébergées suite a une orientation par le SIAO ».




84 COUR DES COMPTES

techniques sur I’indicateur dans le RAP 2010 : « La valeur de l'indicateur
est calculée a partir de la collecte faite par I'observatoire national des
« 115 » auprés de 30 départements sites sentinelles qui représentent
75 % de Dactivité locale des 115. Le renseignement de [’indicateur
repose sur une enquéte flash réalisée sur une nuit. L activité nationale est
une estimation basée sur [’activité une nuit donnée et sur le nombre de
demandes et non le nombre de personnes ».

On peut regretter a ce sujet que des données par région ou par
département ne soient pas disponibles (le rapport du CIAP de 2009 sur le
programme 177 précise que I’indicateur est national et ne permet pas une
déclinaison régionale ; il souligne cependant qu’un certain nombre de 115
développent un systéme quotidien d’informations relatives a cet
indicateur avec les DDCS).

La DIHAL a indiqué que le probléeme de la saturation du 115
pourrait connaitre une réponse via « la mise en réseau des différents lieux
ot la demande d'hébergement s'exprime (maraudes, accueils de jour,
structures d'hébergement) et par les réponses coordonnées évitant les
ruptures de prise en charge ou les remises a la rue. C'est la vocation des
SIAO ». La DGCS, quant a elle, indique que dans les départements ou
coexistent un SIAO urgence et un 115, « i/ convient que le SIAO urgence
soit clairement distingué de [’outil opérationnel que représente le 115.
C’est ['option qui se met en place actuellement a Paris. Une des pistes
évoquées serait de réserver le 115 aux primo-arrivants ».

A défaut d’avoir fait des 115 les principaux opérateurs des
SIAOQ, il parait indispensable d’harmoniser les pratiques des 115 et
de définir clairement le partage des tiches avec les SIAO, dont la
création doit permettre a la fois d’alléger le travail des 115 et de
simplifier les démarches des personnes sans domicile.

IT - Des capacités globales d’hébergement en forte
augmentation mais qui demeurent insuffisantes

A - Une augmentation importante du nombre de places
depuis 2007

Les données retracées ci-dessous portent sur les places dans les
structures permanentes, a I’exclusion de celles ouvertes dans le cadre des
plans hivernaux.
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Tableau 7 : Evolution du nombre de places d’hébergement et de
logement adapté

2004 2005 2006 2007
CHU et stabilisation hors CHRS 11919 12212| 13138 | 14565
Places d'hotel 6953 8626 9393 9802
CHRS 30332 30603 | 31185| 37220
Maisons-relais/pensions de famille 1899| 2262 3192 4619
Total places d'hébergement 51103| 53703| 56908 66206

2008 2009 2010
CHU et stabilisation hors CHRS 16556 17535| 18919
Places d'hotel 10647 | 13025| 15016
CHRS 38298 | 39442| 39540
Maisons-relais / pensions de famille 6172 7909| 9212
Places de RHVS™ 4 disposition de I’Etat - 118 203
Total places d'hébergement 71673 | 78029 | 82890

Source : DGCS.

S RHVS : résidence hoteliére a vocation sociale.
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Figure 8 : Structure de la capacité d’hébergement en 2004
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Figure 9 : Structure de la capacité d’hébergement en 2010
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Source : Cour des comptes d’apres les statistiques de la DGCS.

L’augmentation de la capacité d’hébergement a été inscrite dans la
loi de programmation pour la cohésion sociale du 18 janvier 2005°! qui a

3! Articles 81 et 83 de la loi n°2005-32 du 18 janvier 2005.
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inscrit la création de 1 800 places en CHRS et 4 000 places en maisons
relais auxquelles s’ajoutent 4 000 places en CADA.

La loi n® 2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit au logement
opposable et portant diverses mesures en faveur de la cohésion sociale
(dite loi DALO) a porté les créations de places en maisons relais a 9 000
et, pour tenir compte du principe de continuité de la prise en charge posé
par I’article 4 de la méme loi, a prévu la transformation de 4 500 places
d’hébergement d’urgence en places de CHRS et de 6 000 autres places
d’urgence en places de stabilisation.

La loi de programmation pour la cohésion sociale a donc au total
inscrit la création nette de 13 800 places d’hébergement d’insertion de
droit commun (hors CADA) et la création par suppression de places en
hébergement d’urgence, de 10 500 places stabilisation et de réinsertion.

La capacité d’hébergement a effectivement fortement augmenté
entre 2004 et 2010 (+ 62,20 % en moyenne). Le rythme annuel des
créations s’accélere en 2007 avec la mise en ceuvre du PARSA : +6 % en
2006, +16,3 % en 2007 et plus de 8 % en 2008 et 2009. Au total, les
créations ont porté sur 31 787 places, bien au-dela des 13 800 prévues par
le plan de cohésion sociale.

Toutefois, en dépit de la volonté affichée de développer des places
d’hébergement et de logement adapté pérennes, le nombre de places en
centres d’hébergement d’urgence a continué a augmenter et I’urgence
représente encore en 2010 plus de 40 % de la capacité d’accueil.

L’année 2010 a marqué un ralentissement avec une croissance de
la capacité d’accueil limitée a 6 %. En effet, dans son instruction aux
préfets de région du 26 mai 2010, le secrétaire d’Etat chargé du logement
et de l'urbanisme fixe pour objectif la stabilit¢ du parc local
d’hébergement (places en CHU et CHRS) a son niveau arrété¢ au
31 décembre 2009. Le respect de ce plafond est rappelé dans la circulaire
de la DGCS du 4 mars 20117 relative a la campagne budgétaire pour
2011.

32 Circulaire n° DGCS/USH/BP/2011/85 du 4 mars 2011 relative 4 la campagne
budgétaire pour 2011.
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Figure 10 : Evolution des capacités d’hébergement
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Source : Cour des comptes d’apreés statistiques de la DGCS.

Ces créations se répartissent de facon trés inégale selon les
régions: en dehors des DOM qui ont enregistré de tres fortes
progressions, la Basse-Normandie et le Centre ont pratiquement doublé
leur capacité d’hébergement. Les ¢éléments permettant d’apprécier
I’adéquation de ces évolutions aux besoins ne sont cependant pas
disponibles.

11 faut noter par ailleurs que I’article 2 de la loi du 5 mars 2007
précitée fixe des objectifs chiffrés pour les communes en matiere
d’hébergement d’urgence sous peine de pénalités financieres applicables
a compter du 1 janvier 2010. Ces dispositions sont reprises a I’article
L312-5-3 du Code de I’action sociale et des familles.
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Tableau 11 : Evolution du nombre de places d'hébergement et de
logement adapté par région

Région 2004 2010 Evolution 2004-2010
BASSE-NORMANDIE 649 1349 107,86 %
CENTRE 1228 2539 106,76 %
LANGUEDOC-ROUSSILLON 1153 2101 82,22 %
ILE-DE FRANCE 16 981 30742 81,04 %
AQUITAINE 1348 2397 77,82 %
PICARDIE 1226 2 068 68,68 %
PAYS-DE-LA-LOIRE 1627 2697 65,77 %
BRETAGNE 1245 2027 62,81 %
RHONE-ALPES 4529 7 340 62,07 %
BOURGOGNE 1185 1913 61,43 %
MIDI-PYRENEES 1340 2058 53,58 %
LIMOUSIN 276 421 52,54 %
LORRAINE 2428 3565 46,83 %
NORD-PAS-DE-CALAIS 4702 6873 46,17 %
CHAMPAGNE-ARDENNE 901 1307 45,06 %
POITOU-CHARENTES 1008 1390 37,90 %
ALSACE 1440 1962 36,25 %
CORSE 171 222 29,82 %
HAUTE-NORMANDIE 1698 2204 29,80 %
AUVERGNE 542 681 25,65 %
PACA 4251 5224 22,89 %
FRANCHE-COMTE 888 976 9,91 %
GUYANE 28 112 300,00 %
MARTINIQUE 53 205 286,79 %
REUNION 130 371 185,38 %
GUADELOUPE 76 146 92,11 %

Source : d’apreés statistiques de la DGCS.

La capacité d’accueil a fortement augmenté depuis 2006. Sous
la pression de la demande, la structuration du dispositif
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d’hébergement a toutefois peiné a évoluer au profit des centres
d’hébergement d’insertion et vers des formules de logements adaptés.
On constate en effet que la part de I’hébergement d’urgence a
continué a progresser, ce qui est contraire a D’objectif de la
refondation.

B - Un recours croissant aux nuitées d’hotel

La forte augmentation des places sous forme de nuitées d’hotel
(qui ont plus que doublé depuis 2004), si elle répond au besoin de la mise
a I’abri, n’est pas conforme aux objectifs de la politique menée depuis
2007. Par ailleurs, leur cott pour le budget de I’Etat est particulierement
élevé (93 M€ en exécution 2010).

Ce constat est reflété par 1'un des indicateurs de performances du
PAP et du RAP (indicateur 1.4 « Proportion de la dépense d’hétel par
rapport aux dépenses d’hébergement d’urgence —HU- et par rapport aux
dépenses d’hébergement -HU-HI-HS-»), qui affiche pour le premier sous-
indicateur une réalisation 2010 (37,8 %), ¢loignée de la prévision (33 %)
et en recul par rapport aux années antérieures.

La forte augmentation du nombre de places en hotel tendrait a
montrer la persistance d’une inadéquation entre offre et demande
d’hébergement. En effet, le nombre de places en hotel est passé de 6 953
a 15016 (+ 116 %). Alors qu’elles constituaient 13,6 % de la capacité
d’accueil en 2004, elles en ont représenté plus de 18 % en 2010. En fle—
de-France, le dispositif hotelier s’est fortement développé ces derniéres
années, passant de pres de 7 000 nuitées quotidiennes en 2007, a pres de
15 473 nuitées en septembre 2011 (voir encadré ci-dessous sur la gestion
des nuitées d’hotel en région parisienne).

L’augmentation notable des capacités d’hébergement au cours des
années récentes ne suffit pas a répondre aux obligations de I’Etat en ce
domaine : en témoignent notamment la persistance de I’ouverture de
places supplémentaires lors de chaque période hivernale, et la remise a la
rue corrélative de personnes sans domicile a la fin de chaque campagne
hivernale.

C - La persistance des campagnes hivernales

Chaque année, des places supplémentaires sont ouvertes en
hébergement d’urgence pendant la période hivernale allant du
1¥ novembre au 31 mars; 9299 places en moyenne ont ainsi été
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mobilisées pendant I’hiver 2010-2011 au lieu de 6 295 I’hiver précédent.
Toutefois cette importante progression mérite d’étre relativisée car les
9299 places recensées en 2011 integrent 1200 places de « mise a
I’abri », catégorie non prise en compte 1’an passé. La hausse a champ
constant atteint néanmoins encore 1 800 places.

La prise en charge de la campagne hivernale représente un cout
estimé a 10,8 M€ dans les prévisions budgétaires de 2011.

Pendant cette période, le taux de satisfaction des demandes faites
par I'intermédiaire des 115 a pu atteindre 78 %. En dépit de cet effort,
les remontées hebdomadaires ont fait apparaitre un nombre de 1798
demandes non satisfaites en moyenne dont un peu plus de la moitié, par
manque de places.

Dans sa circulaire du 15 octobre 2010%, la DGCS indique que la
campagne hivernale doit se traduire par :

- le renforcement de la veille sociale (renforcement des effectifs
des 115, intensification des maraudes par les équipes mobiles) ;

- la mobilisation de capacités supplémentaires de mises a I’abri,
ces places devant étre accessibles par le 115.

11 est précisé que « I'impératif de zéro demande de mise a 1’abri
non pourvue par manque de place s’impose pendant toute la période de
grand froid ».

Certains ont pu faire observer a cette occasion que ’article L.345-
2-2 du CASF fixe le principe de I’inconditionnalité de I’accueil quelle
que soit la saison. La notion de simple mise a I’abri dans des structures
provisoires contrevient également au principe de la continuité de
I’hébergement, posé par I’article 345-2-3.

Les places étaient jusqu’a présent destinées principalement a des
personnes, plutdt marginalisées qui n’acceptent pas d’hébergement en
temps normal.

Or, les DDCS indiquent dans leurs réponses au questionnaire de la
Cour que la fin de la campagne s’est traduite par des remises a la rue,
notamment de familles, dés le 31 mars alors que les années précédentes il
avait été possible de procéder a des fermetures progressives apres cette
date. Beaucoup de DDCS précisent que les places hivernales ont permis
d’absorber une part de la demande qui s’exprime tout au long de I’année.
Ainsi, dans le Haut Rhin, depuis la fin de la période hivernale, environ

3 Circulaire DGCS/1A/2010/375 du 15 octobre 2010 relatives aux mesures
hivernales.
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une centaine de personnes a 90 % issues de la demande d’asile, sont
sans hébergement. En Meurthe et Moselle, il a fallu saturer le dispositif
permanent d’hébergement d’urgence et des CHRS pour éviter des remises
alarue.

La campagne hivernale n’est plus un dispositif de crise
permettant de mettre a I’abri une population de marginaux qui
retournent a la rue deés que les températures sont plus clémentes. Elle
est devenue un palliatif pour combler partiellement (26 DDCS sur 37
font état de refus d’hébergement en dépit du plan hivernal) pendant
quelques mois, une pénurie de places dans les structures
d’hébergement, entrainant a la fin de ’hiver des remises a la rue
forcées, contraires au droit opposable a ’hébergement qu’accorde la
loi du 5 mars 2007.

D - Des capacités d’hébergement qui demeurent
insuffisantes

Trente DDCS parmi les trente-sept interrogées par la Cour
estiment que la capacité d’hébergement dans leur département n’est pas
suffisante. Elles soulignent que I’objectif du logement d’abord est
effectivement poursuivi mais que les mesures de sortie sont longues a
mettre en ceuvre et ses résultats trop modestes face a la forte pression de
la demande d’hébergement. Plusieurs DDCS soulignent qu’une part
importante (environ 50 % dans certains cas) de la population hébergée
n’est pas ¢ligible au logement social (immigrés en situation irréguliere,
déboutés du droit d’asile, jeunes sans aucune ressource, ménages ayant
déja une dette locative).

« L’asphyxie » du dispositif d’hébergement dans certains territoires

La DDCS de Haute Garonne résume ainsi la situation : « Est constaté
un phénoméne d’asphyxie quasi chronique du dispositif d’hébergement
malgré un taux élevé de sorties vers le logement. L objectif de fluidité de
I’hébergement vers le logement ne pourra suffire a le désengorger. Et ceci
d’autant plus qu’une application stricte du principe de continuité a laquelle
veille le secteur associatif local sature le dispositif d’hébergement
d’urgence. »

18 % des personnes hébergées interrogées par I'IFOP dans le cadre
de la consultation organisée a la demande de la Cour ont indiqué s’étre vu
refuser un acces a un centre d’hébergement au cours des douze derniers
mois ; dans les trois quarts des cas, le refus était occasionné par un manque
de places.
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Une enquéte flash menée le 20 juillet 2011 par I’Observatoire
national du 115 dans 34 départements a fait apparaitre que 65 % des
demandes d’hébergement ont ¢été laissées sans solution. Ces refus
concernent majoritairement des familles avec enfants. Dans 82 % des
cas, le refus est dii a un manque de place.

Selon I’enquéte conduite en mars 2011 par Médecins du Monde
dans six grandes villes, 1’absence de places disponibles demeure la
principale cause du non hébergement : dans 32 % des cas, c’est bien le
refus par manque de places, qui a maintenu les personnes a la rue.

Ces refus ont entrainé une augmentation du nombre de recours
« hébergement » déposés devant les commissions de médiation, dans le
cadre du DALO, 16534 recours «hébergement» avaient ainsi été
enregistrés fin juin 2010 (contre 165 548 recours « logement ») et sont
révélateurs d’un dysfonctionnement du dispositif d’hébergement.

Le Comité de suivi de la mise en ceuvre du droit au logement
opposable reléve dans son rapport 2010°* que ces recours donnent lieu a
prés de 50 % de décisions favorables mais que les offres d’hébergement
peinent a suivre les décisions des commissions de médiation (fin 2010, 37
départements avaient dépassé le délai fixé par ’article R441-18 du code
de la construction et de I’habitation).

Le Comité de suivi propose donc dans ses recommandations
concernant 1’hébergement d’adapter les moyens du dispositif d’accueil,
d’hébergement et d’insertion aux besoins (proposition n°l9), en
soulignant que si la limitation des capacités d’hébergement peut étre une
conséquence du bon fonctionnement de la politique de refondation, en
aucun cas, elle ne peut étre un préalable.

Malgré 1’augmentation du nombre de places (+ 62,20 % entre
2004 et 2010), la capacité d’accueil du dispositif d’hébergement ne
parvient pas a suivre I’augmentation des besoins.

L’opinion de tous les acteurs est que le calendrier retenu était
trop court et que les économies escomptées ne pouvaient en aucun cas
étre attendues dans ’année de mise en ceuvre de la réforme. La
situation traditionnelle et inconfortable dans laquelle P’offre
d’hébergement court en permanence aprés la demande
d’hébergement n’a pas encore été interrompue.

La décision de geler la capacité des structures a son niveau de
fin 2009 est intervenue au moment ou une demande accrue pesait sur

3 « L’Etat ne peut pas rester hors la loi » - 4°™ rapport du Comité de suivi de la mise
en ceuvre du droit au logement opposable-décembre 2010.
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un dispositif déja sous dimensionné, en dépit de ’augmentation des
capacités d’accueil au cours des derniéres années.

Les mesures prises pour accélérer les sorties vers le logement,
qu’il convient par ailleurs de poursuivre et d’intensifier, sont longues
a mettre en place et ne sont pas a court terme, de nature a alléger
significativement la pression que la demande d’hébergement
continue a exercer sur le dispositif.

En I’absence de connaissances précises des flux d’entrées et de
sorties (notamment les étrangers), il est difficile de savoir s’il s’agit
d’un phénomeéne de transition ou si cette situation est appelée a
perdurer. Dans ces conditions, il serait inopportun de maintenir le gel
de la capacité d’accueil, en particulier dans les zones les plus tendues.

III - Un dispositif d’hébergement qui prend mieux
en compte les besoins des personnes

Ce sont au premier chef les personnes hébergées elles-mémes qui
peuvent rendre compte de la qualité de I’hébergement qui leur est
proposé. Cette question a donc fait partie de celles qui, dans le cadre de la
consultation conduite par I'IFOP a la demande de la Cour, ont été
soumises a la fois aux personnes hébergées et aux travailleurs sociaux
chargés de les suivre.

A - Une perception positive des personnes hébergées et
des travailleurs sociaux

Comme indiqué précédemment, les résultats de la consultation
conduite a la demande de la Cour sont a considérer avec précaution,
compte tenu du fait qu’il ne s’agit nullement d’un sondage : les enquétés
n’ont certes pas été sélectionnés mais leur volonté de répondre a joué
dans leur inclusion. On ne peut donc écarter I’hypothése que ceux qui ont
répondu puissent étre plus positifs que les autres. Cependant les tendances
sont marquées et des enseignements peuvent en étre tirés.

Lorsqu’il s’agit de porter une appréciation sur le centre dans lequel
elles sont hébergées, les personnes interrogées apparaissent plutot
bienveillantes et satisfaites de la prestation : pour prés de neuf personnes
sur dix, I’hébergement et 1’accueil du centre répondent a leurs attentes
(86 %, dont 54 % qui répondent « tout a fait »). Ce sentiment est partagé
de maniere assez homogene par les différentes catégories de personnes
accueillies. Corrélativement, 85 % des personnes interrogées considérent
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qu’elles «n'ont pas connu ailleurs de meilleures conditions
d’hébergement » que celles dont elles bénéficient dans le centre ou elles
se trouvent™.

L’appréciation portée sur les conditions de vie offertes par le
centre ou les personnes interrogées ctaient hébergées confirme ce

sentiment global, comme le montrent les réponses a la question ainsi
posée :

Question : Trouvez-vous que [’on respecte dans ce centre, les éléments
suivants... ?

Votre besoin dtygiere
olrs sesoin 'ecoute
yiotre besoin de conseil &7 d'alde

Vatre besain de raster « connecté »

B Cui Votre besair celisenté

UK de compagnie

Comme !'illustre le diagramme ci-dessus, les aspects relevant de
I’intimité, du mode de vie ou de I’accompagnement des personnes elles-
mémes sont pergus majoritairement comme respectés dans les centres
d’accueil et d’hébergement — avec cependant un petit bémol quant au
respect du besoin de liberté et de tranquillité. La possibilité de venir avec
son animal constitue la demande a laquelle répondent le moins bien les
centres (mais seule une tres petite minorité des personnes interrogées par
I’IFOP avait effectivement un animal).

Le regard des travailleurs sociaux sur ces mémes questions est
assez proche de celui des personnes hébergées : ils considérent a 75 %
que « la qualité de I’accueil dans le centre [ou ils travaillent] s est plutot

%5 Les jeunes sont ceux qui expriment le plus majoritairement une opinion positive du
centre dans lequel ils sont hébergés. A I’inverse, les personnes qui sont sans abri
depuis de longues années (plus de dix ans), considerent a 25 % qu’elles ont déja
fréquenté des centres répondant mieux a leurs besoins.
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améliorée » et ont un jugement assez semblable a celui des personnes
hébergées sur le respect des besoins des personnes, quoiqu’un peu moins
positif, comme I’illustre le diagramme ci-dessous de leurs réponses a la
question relative a « la qualité de I’accueil des personnes, dans le centre
dans lequel [ils travaillent] » :

Le respect de leur identite et de leur mode.devie
Leur besoin de fiberté
Leur besain d'écoute

Le besain d'hygigne des usagers

 Suffisantes
e | T
 nsuffisantes 4

La possibilité de venir avec leurs animaux -E

Les personnes hébergées interrogées a la demande de la Cour 1’ont
été, non seulement sur la maniere dont elles percevaient les conditions
d’accueil et d’hébergement dans le centre ou elles se trouvaient, mais
aussi de fagon plus générale sur « /’‘amélioration des conditions d’accueil
et d’hébergement en France au cours des trois derniéres années ».
D’apres les réponses obtenues, ce bilan, s’il est moins élogieux lorsqu’il
s’agit des centres en général, reste cependant positif: 46 % des
personnes interrogées considerent que ces conditions se sont améliorées
tandis que 33 % sont d’un avis contraire. Les femmes (52 %), les
personnes agées de plus de 50 ans (56 %), les personnes sans abri depuis
plus de cinq ans (62 %) sont parmi les plus positives®. Ceci est
indubitablement a mettre en relation avec le plan d’humanisation des
centres qui a ¢été conduit depuis 2008.

%% Un cinquiéme des personnes interrogées ne s’est pas prononcé (21 %), notamment
- et c’est logique - les plus jeunes (36 % des 18-24 ans), les étrangers (28 %), les
personnes en situation de sans abrisme depuis moins d’un an (37 %).
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B - L’humanisation des centres a amélioré les
conditions d’hébergement

Parmi les recommandations de la conférence de consensus
organisée par la FNARS en décembre 2007, figurait celle de « favoriser
dans les centres des espaces dotés de clés ou d’autres moyens de controle
d’acces, ou la personne puisse laisser ses effets personnels, et de maniére
plus générale concevoir des lieux d’hébergement (ou transformer
I’hébergement existant) en espace individuel, de couple ou de famille et
non plus collectif ». Le rapport PINTE s’est inscrit dans la méme
approche en relevant qu’en février 2008 en ile-de-France, 1 100 places
d’accueil étaient en dortoirs (chambres de plus de cing lits)” et en
soulignant qu’il « n’est pas possible de dissuader les personnes de dormir
dans la rue si les conditions d’hébergement qui sont offertes dans les
structures ne garantissent pas un minimum d’intimité et de sécurité ». Il
reprenait des recommandations réitérées du secteur associatif en
indiquant notamment :

« L’hébergement des personnes doit pouvoir se faire dans des
structures qui permettent un accueil digne et un travail de reconstruction
dans des conditions satisfaisantes. Cet objectif ne peut étre atteint si
I’hébergement se fait dans des structures vétustes ou si ['intimité des
personnes ne peut étre respectée. De plus, ces situations alimentent les
croyances, vraies ou fausses, qui circulent régulierement sur l’insécurité
ou le mauvais état d’hygiene des structures d’hébergement. »

Un plan d’humanisation des centres d’hébergement a donc été
lancé a partir de 2008. Dans le cadre de diagnostics menés dans tous les
départements entre juin et novembre 2008, une évaluation des besoins a
été menée et a permis de définir les évolutions souhaitables de 1’offre
existante.

Selon la DHUP, ce travail de recensement des besoins a permis
d’identifier 380 projets de rénovation — soit un potentiel de 9 000 places -
et 90 projets de création — soit plus de 2 200 places (ces créations de
places nouvelles étant liées au desserrement des structures existantes
rénovées).

Ce qu’on intitule « humanisation des centres » peut en effet en
pratique consister, soit en rénovations (création de chambres individuelles
a partir de dortoirs, création de sanitaires dans chaque chambre, création
de lingeries, de bagageries, etc.), soit en constructions neuves ou

37 Tel était le cas de 22 % des places d’hébergement d’urgence et 9,2 % des places
en stabilisation.
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acquisition et réhabilitation de structures — notamment pour compenser
les éventuelles réductions de capacité lides a la rénovation®®. Dans le
premier cas, le financement est assuré par ’ANAH® et, dans le second,
par le programme 135 «développement et amélioration de I’offre de
logements » du budget de I’Etat.

L’humanisation des centres au Canada

L’humanisation des centres au Canada a eu pour objectif premier
d’accroitre les services rendus aux usagers de ces centres. La Calgary
Homeless Foundation recommande de développer des centres d’accueil
polyvalents et les moins restrictifs possibles en matiére d’ages et de profils, et
se coordonnant avec les services sociaux municipaux pour offrir dans un lieu
unique et a des horaires le plus étendus possibles tous les services dont les
jeunes sans-abri ont besoin. D’autres programmes comme « Harm
reduction » sont destinés a « promouvoir I’offre de services sans jugement de
valeur aupres de personnes souffrant d’addictions et d’autres problemes
sociaux ou de santé et avec pour objectif premier la réduction du mal ».

Les rénovations ont commencé dés 2008, mais c’est le plan de
relance de I’économie qui a véritablement permis en 2009 d’amplifier le
mouvement et de préciser les objectifs du plan d’humanisation. Fixés par
une circulaire du 5 mars 2009 «pour la relance relative a
I’hébergement »*, ces objectifs ont notamment consisté a « accroitre
significativement le niveau de qualité des centres d’hébergement en se
rapprochant le plus possible des normes des logements foyers® » et
« s’appuyer sur ['opportunité de ce programme de rénovation pour
mettre en adéquation les structures et les besoins mis en évidence
localement ». L’enjeu était aussi d’améliorer la répartition de 1’offre, tant
sur le plan géographique que des publics visés.

Par ailleurs, plusieurs dispositifs exceptionnels ont été mis en place
pour aider les gestionnaires de structures a concevoir et réaliser leur

% Des crédits d’aide a la pierre peuvent également étre mobilisés quand la rénovation
d’un centre nécessite de reconstituer des capacités soit par construction neuve, soit par
acquisition réhabilitation, soit par réutilisation, dans les zones non tendues, de
logements sociaux vacants.

3% ANAH : Agence nationale de I’habitat. La rénovation des structures d’hébergement
est depuis la loi du 25 mars 2009 une compétence de 1’agence.

 Texte non paru au J.O.

Cette circulaire prévoit des dispositifs de financement dérogatoires : ainsi, le taux de
subvention par ’ANAH est de 50 %, mais une dérogation portant ce taux jusqu’a
80 % est possible «si les contraintes du budget de fonctionnement [de la structure]
I’exige ». Le plafond de subvention par place est de :

- 15000 € en ile-de-France,

- 10 000 € dans les autres régions.

81 Cf. définition des logements foyers infi-a.
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programme d’humanisation. Un plan d’accompagnement des acteurs a été
co-animé par la DGCS, la DHUP et ’ANAH : comité de pilotage avec les
associations, tableaux de suivi des projets, site internet valorisant ceux-ci,
organisation de séminaires locaux, réalisation de guides par I’ANAH,
mission d’appui a la FNARS financée par la DGCS, mise en place d’un
comité national examinant des demandes de dérogation a la circulaire
portant notamment sur le maintien de chambres a plusieurs lits. Ce
pilotage trés volontariste s’est accompagné d’une forte mobilisation des
services et gestionnaires de structures sur le terrain.

Des 2008, une premiere enveloppe de 50 M€ a été consacrée a la
rénovation des structures d’hébergement. Selon la DGCS, « foutefois,
faute d’une information suffisante des acteurs et en [’absence d’'un
dispositif d’ingénierie de projet, le bilan d’exécution de cette premiere
phase a été mitigé ».

L’ANAH s’est ensuite vu attribuer a ce titre, 30 M€ par an en 2009
et 2010, crédits auxquels se sont ajoutés 20 M€ en 2009, puis 8 M€ en
2010, au titre de la relance. Le programme 135 a également été doté de
20 M€ supplémentaires en 2009, puis 12 M€ en 2010 dans le cadre du
plan de relance®, lequel a donc contribué a hauteur de 60 M€ au plan
d’humanisation.

Ceci a conduit I’Etat & consacrer au total, entre 2008 et 2010,
175 M€% 2 la rénovation de 11 562 places d’hébergement et a la création
de 3 786 autres places ou logements, soit un total de 15 348 places ou
logements. Compte tenu du fait que le nombre total de places
d’hébergement en 2010 était d’environ 67 000 places (hors places
d’hétel), c’est donc pres de 23 % du parc qui a été rénové, réhabilité ou
construit en trois ans®.

%2 Un décret du 26 octobre 2009 relatif au financement des résidences hoteliéres a
vocation sociale et a la création d'établissements d'hébergement a précisé que « /e
montant de la subvention est plafonné a 80 000 € par place créée lorsque l'opération
est réalisée en zone A, a 60 000 € en zone B et a 48 000 € en zone C»,
« l'établissement ainsi financé [devant conserver] sa vocation d'hébergement pendant
une durée minimum de quarante ans ». Par dérogation, les taux de subvention, qui
sont normalement de 50 % au maximum, peuvent étre portés a 80 %.

En 2009, 48 structures d’hébergement ont ainsi pu bénéficier de 30 M€ de
subventions d’investissement.

 Le montant total des travaux effectués grice a ces subventions est de I’ordre de 450
a 500 M€, la différence étant prise en charge par les partenaires des opérations
concernées : associations, bailleurs sociaux, collectivités territoriales, etc.

% Le programme 135 a contribué a ce plan 4 hauteur de 66 M€, ’ANAH 2 hauteur de
49 ME, ces montants étant venus s’ajouter aux 60 M€ de la relance.
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Tableau 12 : Humanisation des places d’hébergement de 2008 a 2010
(en nombres de places rénovées, et de places ou logements créés)

Rénovation ‘ Création Total
2008 3168 663 3831
2009 4675 1522 6197
2010 3719 } 1601 5320
Total 11562 ; 3786 15 348

Source . DHUP

Sur la période 2008-2010, la subvention moyenne de I’Etat a été de
7 525 € pour la rénovation d’une place et de 23 191 € pour une création.

La répartition géographique fait apparaitre logiquement une forte
concentration des crédits sur I’lle-de-France (bénéficiaire de prés de la
moiti¢ des crédits d’humanisation), suivie des régions Nord-Pas de
Calais, PACA et Rhone-Alpes®. Les structures concernées sont des
centres d’urgence, de stabilisation ou d’insertion, ayant ou non le statut de
CHRS.

Le programme d’humanisation mis en ceuvre depuis trois ans, qui a
modifié les modes de fonctionnement des structures, s’inscrit désormais
dans la durée, méme si, selon la DIHAL, « [’estimation du nombre de
places restant a rénover est difficile a établir ». La DIHAL a souligné
que, selon une étude menée en 2009 par la DGCS, portant sur un
échantillon d’un millier de structures, plus des deux tiers d’entre elles
ndcessitaient des travaux.

Cependant, le nombre de places susceptibles de faire 1’objet de
travaux de rénovation ou de reconstruction en 2012 devrait étre de 1’ordre
de 400 a 500 : comme le note la DIHAL, « la dynamique de rénovation
marque le pas apres ['achévement du Plan de relance de [’économie ».

La DHUP a décidé que, parmi les projets de rénovation repérés
lors des diagnostics de 2008 ou 2009 mais non encore réalisés, la priorité
serait dorénavant donnée a ceux qui s’inscrivent dans la « restructuration
planifiée de [offre globale d’hébergement sur le territoire » : ceci
signifie qu’il devra s’agir de projets programmés dans le cadre des
PDAH], financés par I’Etat ou I’ANAH selon les régles de droit commun,
et se situant dans le cadre de I’objectif de stabilisation globale du nombre
de places d’hébergement. Selon la DIHAL, la stratégie du « logement

% Ces quatre régions concentrent prés des deux tiers de I’ensemble des places
d’hébergement sur le territoire (cf. chapitre II-I-C).
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d’abord » amene certains gestionnaires a « se poser la question du choix
entre une rénovation ou une évolution radicale vers une autre réponse
plus proche du logement que de I’hébergement ».

La DHUP a prévu de réaliser une évaluation du plan
d’humanisation des centres d’hébergement en 2012°; elle indique
toutefois que cette évaluation pourrait étre repoussée a 2013, «s'il
s’avere que les projets financés ne sont pas suffisamment avancés sur le
terrain ».

1l est a I’heure actuelle difficile de déterminer 1’impact que peuvent
avoir les travaux de rénovation sur les colts de fonctionnement des
structures d’hébergement concernées, compte tenu du peu d’études
existant a ce sujet. L’ANAH a fait réaliser en janvier 2011 une étude des
impacts économiques des travaux d’humanisation sur le budget de
fonctionnement des CHRS. 1l est cependant difficile de tirer des
enseignements généralisables a partir de cette étude, pour les raisons
suivantes : d’une part, elle n’a concerné que quatre CHRS, tous situés
dans la région parisienne ; d’autre part, pour deux de ces quatre centres
les opérations d’humanisation n’avaient pas encore ¢té réalisées. Tout
juste peut-on constater que, pour les deux établissements ou les travaux
de rénovation avaient déja été effectuds, la baisse constatée des colits de
fonctionnement est tres sensible, a nombre de places constant: - 16 %
dans un cas, - 22 % dans I’autre.

La DGCS a quant a elle précisé que « les services déconcentrés se
sont employés a encourager des projets qui ne devraient pas augmenter
des augmentations de personnel, principale source de dépenses dans les
centres d’hébergement ».

L’effort fourni en faveur de I’humanisation des centres, qui est
antérieur a la refondation mais dont celle-ci a pérennisé le principe,
est réel : en trois ans il a permis la rénovation ou la création de plus
de 15 000 places — soit prés du quart du parc existant en 2010 - ce qui
a produit des effets positifs logiquement percus par les usagers, qu’il
s’agisse des personnes hébergées ou des travailleurs sociaux.

% Cette évaluation sera couplée avec celle du plan d’urgence de mise en sécurité des
structures d’hébergement qui avait été réalisé ente 2005 et 2007, pour un montant de
50 M€.
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C - Une participation des usagers a la définition des
mesures les concernant encore trop limitée sur le
terrain

Les opinions exprimées au niveau du « terrain », que ce soit par les
personnes hébergées ou par les travailleurs sociaux, soulignent I’intérét
qu’il y a a organiser la participation des usagers des centres a
I’élaboration de propositions sur la politique relative a I’hébergement.

Lors de sa conférence de presse du 10 novembre 2009, le secrétaire
d’Etat chargé du logement et de I'urbanisme avait indiqué vouloir
« replacer les personnes au ceeur du dispositif, de fagon a mieux prendre
en compte leurs besoins dans une logique globale d’acces aux droits
fondamentaux (logement, santé, emploi...) », ce qui signifie notamment
leur donner la parole et les impliquer dans les processus de décision.

La mise en ceuvre de cet objectif s’inscrit dans un cadre juridique
défini il y a plusieurs années par la loi du 2 janvier 2002 rénovant 1’action
sociale et médico-sociale ; elle fait écho aux propositions du Conseil
national des politiques de lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale
formulées aprés I’entrée en vigueur de cette loi, en juin 2004, par un
groupe de travail dont le theme était : « Etre acteurs ensemble de la lutte
contre I’exclusion ».

Une telle démarche n’est a priori guére dans la tradition frangaise ;
comme 1’a dit le DIHAL en avril 2010 a Avignon dans un atelier portant
sur « Les sans abri dans la société » : « pendant de nombreuses années,
notre pays a été trés en retard quant a la reconnaissance de la place
donnée a la personne dans les politiques publiques ». Ceci est encore plus

vrai vis-a-vis des sans abri®’.

Mais comme on peut le lire sur le site du gouvernement consacré a
la politique de I’hébergement et de I’accés au logement, « la participation
des usagers, déja expérimentée dans plusieurs pays européens, doit a
terme réinscrire la personne au centre de l'action publique » **. Elle a été
instaurée tant au niveau local qu’au niveau national :

%7 Dans I'atelier cité plus haut, le DIHAL a notamment déclaré : « Demander aux
sans-abri d’étre acteurs de leur projet de vie n’est pas évident. On exige d’eux qu'ils
se montrent exemplaires alors que les citoyens sont de plus en plus consommateurs et
de moins en moins acteurs de la société ».

8 Cf. supra, dans les « Eléments de comparaison européenne », la « recommandation
politique » suivante du jury de la Conférence de consensus européenne de 2010 : « Le
Jury appelle tous les acteurs de la lutte contre l'absence de chez-soi a un déplacement
de I’approche selon laquelle les personnes sans domicile sont considérées comme des
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- au niveau local, dans les « conseils de la vie sociale » (CVS), au sein
desquels les personnes hébergées peuvent apporter leur contribution
aux décisions concernant la vie de la structure; ces formes de
participation existent depuis 2002% et le « référentiel des prestations »
de juillet 2010 comprend un item intitulé « favoriser la participation
des usagers » ;

- au niveau national, par la création en 2010 du « Comité consultatif des
personnes accueillies » (CCPA).

Jusqu’en 2009, c’étaient surtout les associations qui portaient la
parole des personnes hébergées : ainsi, la FNARS a, pour préparer la
Conférence de consensus de décembre 2007, réuni des personnes sans
abri ou hébergées dans trois « forums » locaux ; la FEANTSA (réseau
international d’associations travaillant avec les sans abri a travers
I’Europe) a édité en 2007 un guide intitulé « Boite a outils sur la
participation » (dont le sous titre est : « Redistribution du pouvoir ! »)™.
Des le début de I’année 2010, le délégué général (futur DIHAL) a écrit a
la trentaine d’associations du « Collectif des associations unies pour une

bénéficiaires passifs d’aide vers une approche soulignant leurs droits et leur
autonomie ».

% Cest par la loi 2002-2 du 2 janvier 2002 que l'article L. 311-6 du code de l'action
sociale et des familles est ainsi rédigé : « Afin d'associer les personnes bénéficiaires
des prestations au fonctio, de l'établissement ou du service, il est institué soit
un conseil de la vie sociale, soit d'autres formes de participation ».

Le décret d’application du 25 mars 2004 prévoit que « Le conseil de la vie sociale
donne son avis et peut faire des propositions sur toute question intéressant le
Jfonctionnement de l'établissement ou du service, notamment sur ['organisation
intérieure et la vie quotidienne, les activités, l'animation socioculturelle et les services
thérapeutiques, les projets de travaux et d'équipements, la nature et le prix des
services rendus, l'affectation des locaux collectifs, ['entretien des locaux, les
relogements prévus en cas de travaux ou de fermeture, l'animation de la vie
institutionnelle et les mesures prises pour favoriser les relations entre ces participants
ainsi que les modifications substantielles touchant aux conditions de prises en
charge ».

" En introduction, la FEANTSA y explique que «la participation s'inscrit dans
I’évolution des maniéres de travailler: le passage de faire des choses « pour » les
personnes a faire des choses « avec » les personnes. Dans nombre de pays, elle est
devenue une approche sanctionnée sur le plan politique, méme si la participation est
a la base apparue comme une réaction des personnes qui n’étaient pas satisfaites de
l’ancienne maniére de travailler. L’ élément réactif est toujours présent, méme s'il est
désormais soutenu politiquement et méme un critére de financement dans certains
cas.

Les organisations travaillant avec les personnes sans domicile a travers ’Europe ont
appris beaucoup de choses en écoutant les usagers de leurs services, et nombre de
nouvelles idées et expériences sont issues de nouvelles formes d’implication des
usagers ».
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nouvelle politique publique du logement des personnes sans abri et mal
logées » 7' pour leur annoncer que «la participation des usagers au
processus de refondation du dispositif de I'hébergement et de I’accés au
logement constituant une des conditions de sa réussite, mais aussi une
valeur partagée par les associations et I'Etat», il avait décidé de
« constituer progressivement un conseil consultatif des usagers ».

C’est finalement sous I’intitulé de « Comité consultatif des
personnes accueillies » (CCPA) que ce conseil consultatif a été mis en
place en mars 2010, afin que les personnes accueillies ou accompagnées
soient associées a la réflexion engagée par le gouvernement sur la refonte
des dispositifs d’hébergement et de logement. Ce comité a pour objectif
de faire de la participation des personnes accueillies ou accompagnées et
des intervenants sociaux :

- un outil de lutte contre I’exclusion ;

- un mode de gouvernance ;

- un droit a I’exercice de la citoyenneté ;

- une co-construction des politiques publiques.

En raison du développement déja ancien de la pratique de la parole
des sans abri, dans des structures telles que la FNARS, ’'UNIOPSS ou
ATD Quart monde, seule 'une de ces structures — la Fondation de
I’Armée du Salut — a assumé la tiche de mettre en place et de faire
fonctionner ce conseil : cette fondation a accepté de réaliser ce portage a
la demande des pouvoirs publics et il est a noter qu’elle le fait
principalement sur ses moyens propres, puisque I’administration ne prend
en charge que les frais de déplacement des membres du comité”.

' Ce collectif, qui bénéficie notamment pour son fonctionnement des moyens de la
Fondation Abbé Pierre, a été créé en janvier 2008 et rassemble une trentaine
d’associations, fondations et fédérations qui sont les principaux acteurs du domaine de
I’hébergement et du logement : la FNARS, I'UNIOPSS, la Fondation Abbé Pierre et
le Mouvement Emmaiis, ATD Quart Monde, le Secours Catholique, les Petits Fréres
des Pauvres, la Fédération de I’Entraide protestante, la Fondation de 1’Armée du
Salut, la Croix-Rouge Frangaise, les Enfants de Don Quichotte, la Fédération des
associations pour la promotion et l'insertion par le Logement (FAPIL), la Fédération
nationale Habitat & Développement, I’Union des professionnels de I'hébergement
social (UNAFO), etc.

" La DGCS a accordé a ce titre 2 1’ Armée du salut 40 000 € en 2010 puis 35 200 € en
2011.
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Cette instance, composée de 380 personnes au total”, se réunit
environ une fois tous les deux mois, avec une moyenne de 50
participants. Les comptes-rendus de réunions montrent qu’elle est trés
active.

En un an, le CCPA a fait la preuve de son dynamisme et de son
apport ; il a notamment, en mars 2010, donné un avis et proposé des
amendements au projet de référentiel sur les prestations des centres
d’hébergement. De manicre générale, il apparait que les personnes
hébergées qui en font partie font des propositions pertinentes et
originales, et que leur participation induit pour elles-mémes des effets trés
positifs en matiere d’insertion.

Ce succes a conduit DIHAL et DGCS a envisager de régionaliser
I’initiative - au niveau local, les usagers pourraient par exemple étre
associés au pilotage des SIAO - et selon la DGCS et la DIHAL, « la mise
en place de CCPA régionaux se déploie dans dix régions depuis
septembre 2011 »™.

Les CCPA et les CVS ne sont pas les seules actions que la stratégie
de la refondation a envisagées pour concrétiser la participation des
usagers aux prises de décisions les concernant. Ainsi, il a également été
prévu que les usagers seraient consultés au plan local dans le cadre de
I’élaboration des PDAHI : la circulaire relative a ces plans, qu’a adressée
la DGCS aux services déconcentrés en février 2010, comporte une annexe
méthodologique intitulée "Associer des usagers a [’élaboration puis a la
mise en ceuvre des PDAHI : pourquoi et comment faire ?"

Toutefois, cette aide apportée sous la forme d’outils
d’accompagnement pour la mise en ceuvre d’un document structurant
comme le PDAHI n’a semble-t-il pas suffi a modifier les comportements
traditionnels, comme le montrent les réponses des DDCS au
questionnaire de la Cour.

En effet, selon ces réponses a la question ainsi formulée : « Un des
objectifs de la stratégie nationale est d'encourager la participation des
usagers. Quelles initiatives ont été engagées pour y parvenir ? », les
situations sur le terrain sont encore trés variables : sur les 37 DDCS
interrogées, le quart d’entre elles n’a pas répondu, ce que 1’on peut
éventuellement interpréter comme un désintérét pour la question ; vingt-

" Ce nombre peut paraitre élevé. Il faut cependant souligner, comme 1'a fait par
exemple une représentante de I’Armée du Salut a ’atelier qui s’est tenu a Avignon en
avril 2010 cité plus haut, qu’il «est toujours plus difficile pour les sans-abri de
prendre la parole. C’est pourquoi il importe qu’ils puissent intervenir en nombre ».

™ La DGCS a prévu de consacrer pour la mise en place de CCPA dans dix régions un
montant de 50 000 € en 2011 puis 70 000 € en 2012.
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deux ont répondu que des initiatives avaient été prises, quatre que la
démarche était en cours et deux que rien n’avait été entrepris. Mais en
majorit¢ les démarches décrites consistent en la mise en place de CVS
dans les établissements : or il s’agit 1a d’une obligation datant de 2002 et
en aucun cas, d’une démarche innovante d’association des usagers a
I’élaboration des politiques les concernant.

La DDCS de Haute-Savoie fait valoir que «les délais impartis,
notamment pour la rédaction du PDAHI, n’ont guére permis
l'implication des usagers dans la démarche » et souligne que «les
opérateurs eux-mémes ont fait part a ce sujet de leur scepticisme quant a
Deffectivité de cette participation. Ils sont cependant attentifs a la
participation des usagers au sein de leurs propres structures ».

On peut donc considérer que le message sur la nécessité
d’impliquer les usagers a tous les niveaux n’a pas ét¢ intégré ; d’ailleurs,
onze DDCS seulement citent la participation des usagers a 1’élaboration
du PDAHI et cinq leur représentation au sein des SIAO.

Des démarches intéressantes dans certains territoires

En Picardie, « la DRISCS a décidé, de concert avec les DDCS, de
mettre a profit les crédits d’ingénierie qui lui ont été alloués en 2010 pour
faire appel a un cabinet de conseil chargé de réfléchir aux modalités
permettant une meilleure prise en compte de la parole des usagers ».

En Bourgogne, « une étude FNARS est en cours au niveau régional, la
DDCS [de Céte d’Or] participe au comité de pilotage régional de la
participation des usagers dont les résultats seront connus en janvier 2012 ».

La DDCS du Haut-Rhin a lancé une initiative résolue : « Un appel
d’offres a été lancé en janvier 2011 en vue de recueillir I’avis des usagers sur
notre dispositif. L'institut supérieur social de Mulhouse a été retenu pour
effectuer un travail en trois temps : réaliser un état des lieux des pratiques
dans le département ; recueillir la parole d’un échantillon d’usagers selon
trois profils (ceux qui ont rejoint le logement - ceux qui sont en hébergement
au dela d’une année - ceux qui refusent [’hébergement). Les résultats seront
présentés a la rentrée. Ce travail est financé sur des crédits non pérennes
alloués par la DGCS a hauteur de 15 000 €. ».

Les conclusions d’une journée sur la planification et la
territorialisation de [’offre accueil, hébergement, insertion (AHI)
organisée par 1’Agence nouvelle des solidarités actives (ANSA) a la
demande de la DGCS le 6 avril 2011 vont dans le méme sens : « Les
usagers ne sont pas encore considérés comme des parties prenantes
incontournables des planifications territoriales. Leur participation,
lorsqu’elle est prévue, est plutot envisagée au titre du suivi ou de
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I’évaluation des actions, sans que les modalités en soient précisées.
Certains territoires confient cet enjeu a des cabinets d’étude ».

Des initiatives intéressantes sont cependant citées :

- «des forums locaux entre professionnels et usagers : en Haute-Corse,
[’état des lieux a été consolideé grdce a des forums locaux co-organisés
avec la FNARS. Leurs interventions sont reprises dans le PDAHI
Plusieurs territoires s appuient ainsi sur ces forums locaux ;

- des instances associées au pilotage : la Marne crée une instance inter-
CVS. Un comité de suivi départemental d’usagers est parfois installé,
comme dans les Alpes-Maritimes et dans [’Eure. Les Bouches-du-
Rhéne créent un comité d'éthique réunissant responsables associatifs,
membres des CVS, financeurs et universitaires pour garantir le respect
du droit des usagers dans I'élaboration et la mise en ceuvre du dispositif
d'observation. Le comité régional de concertation et de suivi des
PDAHI, en PACA, constitue une commission spécialisée du CRH.
Elargi a trois représentants d’usagers, ce comité sera réuni deux fois
paran;

- la formation des professionnels : la Dordogne a mis en place une
formation test avec I'EHESP”, dans I'objectif de pérenniser au sein de
[’école la formation a la prise en compte de la parole des usagers ».

Les constats faits par les associations telles la FNARS ou la
Fondation de ’Armée du Salut sur ’intérét et la pertinence de la
parole des usagers sont corroborés par les observations faites par la
Cour lors de visites de centres comme lors de la consultation a
laquelle elle a procédé via I’IFOP : les personnes hébergées se
montrent trés désireuses et capables de s’exprimer sur les questions
les concernant.

D - Des interrogations demeurent sur I’économie
générale du dispositif d’hébergement

1- La spécialisation des centres

Parmi les questions relatives aux dispositifs d’accueil et
d’hébergement se pose celle de la diversité des centres au regard des
populations qui y sont accueillies — populations trés composites et qui
n’ont cessé de se diversifier depuis une dizaine d’années (jeunes sortant
de I’ASE, femmes seules avec enfants, familles).

> Ecole des hautes études en santé publique.
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Ce théme ne fait pas partie de ceux qui ont été retenus parmi les
vingt propositions de la stratégie de refondation, bien que par exemple le
rapport de la Cour de 2007 eflit déja pointé, au sujet des CHRS, « des
structures inadaptées a certains publics ».

La Cour a souhaité connaitre I’opinion des personnes hébergées et
des travailleurs sociaux interrogées a sa demande par I'IFOP sur
I’opportunité d’envisager une spécialisation des centres : sur ce point, les
points de vue respectifs des personnes hébergées et des travailleurs
sociaux, recueillis lors de la consultation menée, s’opposent”®. Les
personnes hébergées ont répondu a 59 % « non » a la question suivante :
« Aimeriez-vous étre hébergé ou accueilli dans un centre dans lequel
seules les personnes correspondant a votre profil seraient acceptées ? »",
alors que les travailleurs sociaux ont répondu majoritairement « oui » a la
question : « Pensez-vous qu’il faille spécialiser davantage les centres
d’accueil et d’hébergement ? ». L’interprétation de cette différence peut
tenir a ce que les personnes hébergées souhaitent voir reconstituer une
« microsociété » dans les centres ou elles sont accueillies, alors que les
travailleurs sociaux jugent plus aisé de spécialiser leur action en fonction
du public accueilli.

Ce sont les personnes vivant en couple, les personnes ayant des
enfants, les diplomés de I’enseignement supérieur, qui sont plus
favorables a une spécialisation des centres : 76 % des personnes ayant
des enfants souhaiteraient des centres pour les familles ; 67 % des jeunes
de 18 a 24 ans souhaiteraient des centres réservés a certaines classes
d’age.

L’opinion des travailleurs sociaux sur ce point recoupe en partie
celle des personnes hébergées : ceux qui se sont prononcés en faveur
d’une spécialisation des centres considérent que « devraient étre
développés en priorité » des centres réservés aux jeunes de 18 a 24 ans
(41 %), des centres réservés aux femmes et familles monoparentales
(39 %), mais aussi et surtout des centres dédiés aux personnes souffrant
de pathologies liées a la santé mentale (46 %).

La DGCS souligne, quant a elle, qu’« il ne faut pas négliger les
éventuels effets négatifs d'une spécialisation des structures en termes de
fluidité des parcours vers le logement et en termes d’accés des personnes
au dispositif de mise a [’abri (absence de place adaptée, inadéquation
entre la demande et ['offie) ».

" Comme indiqué plus haut, les résultats ici relatés doivent étre considérés avec
précaution, compte tenu du fait que la consultation menée a la demande de la Cour
n’est pas un sondage.

77 Cette proportion monte méme a 76 % chez les personnes de plus de cinquante ans.



LA PRISE EN COMPTE DES BESOINS DES PERSONNES SANS
DOMICILE 109

La DGCS précise également que « la réflexion porte aujourd hui
sur la définition des mesures d’accompagnement les plus adaptées a
chacune des personnes accueillies afin de faciliter et accélérer son acces
au logement. Dans cette logique, la spécialisation de la structure de
premier accueil n’est pas une condition de réussite. C’est le diagnostic et
D’orientation qui deviennent centraux, missions dont sont investis les
SIAO ».

2 - La diversité des statuts

Le dispositif de I’hébergement s’est longtemps caractérisé par la
diversité et la multiplicité des types de structures d’accueil et
d’hébergement, entre 1’accueil (urgence), la stabilisation, ’insertion, le
logement. A chaque étape de ce parcours traditionnel — avec lequel veut
rompre la logique du « logement d’abord » - correspondent encore des
types de structures: centre d’accueil d’urgence (CHU), centres
d’hébergement et de réadaptation sociale (CHRS), puis pensions de
famille ou résidences sociales, logements en intermédiation locative,
logements mis a disposition dans le cadre de I’aide au logement
temporaire (ALT) dans des résidences sociales, sans oublier les nuitées
d’hotel, qui d’accueil d’urgence peuvent devenir formules d’hébergement
de plus long terme. Les modes d’organisation, de gestion et de
financement sont différents pour chaque type d’hébergement et
contribuent a rendre peu lisible la cohérence d’ensemble a la fois pour les
personnes concernées et pour les acteurs. Le colt global de gestion du
systéme ne peut que s’en trouver alourdi.

La loi du 25 mars 2009 (dite loi MOLLE) n’a pas remis en cause la
multiplicité des structures d’accueil et d’hébergement ni le principe du
parcours au sein de ces structures :

Article 73 de la loi du 25 mars 2009

«Toute personne sans abri en situation de détresse médicale,
psychique et sociale a accés, a tout moment, a un dispositif d'hébergement
d'urgence. Cet hébergement d'urgence doit lui permettre, dans des conditions
d'accueil conformes a la dignité de la personne humaine, de bénéficier de
prestations assurant le gite, le couvert et I'hygiéne, une premiere évaluation
médicale, psychique et sociale, réalisée au sein de la structure d'hébergement
ou, par convention, par des professionnels ou des organismes extérieurs et
d'étre orientée vers tout professionnel ou toute structure susceptibles de lui
apporter 'aide justifiée par son état, notamment un centre d'hébergement et
de réinsertion sociale, un hébergement de stabilisation, une pension de
famille, un logement-foyer, un ¢établissement pour personnes &agées
dépendantes, un lit halte soins santé ou un service hospitalier ».
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Ces dispositions sont également rappelées dans le « référentiel
national des prestations du dispositif AHI » de juillet 2010 ainsi que dans
la circulaire DGCS/1A/2010/271 du 16 juillet 2010 relative a ce
référentiel, qui précise que ce dernier « couvre tous les établissements et
services habituellement regroupés dans ce qu’il est convenu d’appeler le
« dispositif d’accueil, hébergement, insertion » : les établissements et
services assurant la veille sociale, I’hébergement sous toutes ses formes,
le logement adapté (pensions de famille, résidences accueil, etc.) et le
champ de I’accompagnement vers et dans le logement ».

Pourtant, une des propositions du rapport Pinte était d’« unifier les
statuts des structures d’hébergements, afin d’assouplir les dispositifs de
suivis des personnes » : le rapport souligne en effet la contradiction
suivante : « Plus que les différences propres de statuts, les différences
actuelles sont surtout des différences de financement a la place dont la
Justification est loin d’étre évidente. Ainsi, pourquoi une place d’urgence
est-elle moins financée alors que de nombreuses associations pointent la
difficulté d’entamer le travail social et I'importance de le faire au
moment des premiers contacts ? ».

Cette idée a été reprise lors de la phase dite « de concertation » qui
s’est déroulée en 2009 pour déterminer les objectifs auxquels devait
répondre la nouvelle stratégie de prise en charge des personnes sans-abri
ou mal logées : un des groupes de travail, intitulé « Restructuration et
simplification de [’offre d’hébergement et de prestations », avait
notamment précisé que parmi les objectifs recherchés figurait celui
d’«unifier les statuts dans un souci de simplification et redéfinir les
concepts : urgence, insertion, logement». Ceci n’a pas ¢té fait et la
question n’est pas abordée par la stratégie de refondation.

Le Secours catholique, par exemple, milite pour un statut unique,
celui des CHRS, et la fermeture des places de CHU ou
I’accompagnement social est quasi-inexistant alors que « s’y trouvent les
personnes les plus déstructurées » ™ ; il pointe le fait que « la logique
urgentiste n’a pas été totalement abandonnée par les pouvoirs publics ».

Cette question se double d’une interrogation sur 1’opportunité
d’une autre simplification institutionnelle : la dualit¢ de statut des

8 L hébergement d’urgence répond d’aprés le référentiel de la DGCS & une nécessité
de mise a I’abri immédiate des personnes sans domicile. Il devrait se caractériser par
une durée d’hébergement courte et étre congu comme une premiere étape vers des
modes de prise en charge adaptés. Les centres d’hébergement d’urgence sont un
«accueil a bas niveau d’exigence » et fonctionnent en général a la nuitée. Mais une
part des places de CHRS, de I’ordre de 15 %, fonctionne en places d’hébergement
d’urgence, d’ou la confusion entre les modes d’accueil.
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structures d’hébergement s’accompagne en effet d’une dualité de mode
de financement. Alors que les CHRS relévent du code de 1’action sociale
et des familles et sont donc financés par dotation globale, comme tous les
établissements médico-sociaux, les autres types de centres (hors CHRS)
sont, eux, financés par subvention.

Certes, le rapport Pinte avait insisté sur le fait que sa proposition
d’unification des statuts était « conditionnée a la mise en place d’un
référentiel coiits / prestations couvrant ['ensemble des dispositifs
d’hébergement », en raison du fait qu’« i/ serait en effet préjudiciable a
une bonne gestion de s orienter vers un statut unique assorti d’un coiit
unique de prestations, tant les populations accueillies, les modalités de
suivi et ['accompagnement vers des modalités adaptées d’insertion sont
variables ».

Toutefois, I'unification des statuts n’est pas un objectif explicite de
la politique de refondation, qui n’a pas abordé¢ le théme de la coexistence
de structures d’urgence (veille sociale et places en CHU) et de structures
d’hébergement ni celui de leur mode de financement”.

La DGCS considére que la question est prématurée : selon elle,
« la réflexion sur les statuts des établissements s appuiera sur ['analyse
combinée de la mise en ceuvre du référentiel de prestations et de |’étude
des coiits par groupe homogene de structure. (...) Ce n’est qu’a l'issue de
cette réflexion, et apres concertation avec le secteur, que des éventuelles
adaptations seront apportées au statut juridique des structures et plus
largement peut-étre au cadre juridique du dispositif d’accuelil,
d’hébergement et d’insertion ».

La direction du Budget a écrit elle aussi attendre I’achévement de
I’étude nationale des cotits (ENC) pour pouvoir étre en mesure de traiter
la question des modalités de financement des structures d’hébergement :
« La démarche retenue dans le cadre de cette étude consiste justement a
s affranchir des catégories juridiques actuelles et a approcher au mieux
la réalité des coiits rattachés a chaque groupe homogene de structure
dont la définition a résulté d’une analyse précise des missions et
fonctions des structures en charge de I’hébergement ».

La DIHAL a cependant souligné la difficulté¢ politique de cet
exercice, en écrivant que « la mise en ceuvre de la refondation va effacer

™ Tout I’enjeu de la refondation est de débloquer les sorties du systéme vers I’aval,
dans le logement, afin de redonner a I’accueil d’urgence sa place et lui permettre de
jouer son role de lieu de premier accueil. Il reste toutefois que les structures d’urgence
remplissent en particulier la mission d’accueillir les étrangers en situation irréguliére,
notamment les déboutés du droit d’asile, qui n’ont pas la possibilité légale d’accéder
au logement et relévent de 1’obligation de premier accueil.
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de plus en plus les différences entre les secteurs de I'hébergement et du
logement accompagné voire du logement ordinaire. L'adaptation des
réponses aux situations individuelles va privilégier une approche par
services proposés plutét que par structures spécialisées. La question de
l'évolution des statuts et sans doute la remise en cause du statut des
CHRS vont se poser. C'est une question trés sensible pour le secteur
associatif, et les travaux n'ont pas encore été lancés ».

La stratégie de refondation ne traite pas du statut et donc du
mode de financement des structures d’hébergement.

Ces questions structurelles, d’importance, sont notamment
liées au phénoméne de sédimentation historique des dispositifs
successifs de prise en charge des personnes en détresse, lui-méme en
lien étroit avec I’approche traditionnelle du parcours des sans-abri
par étapes progressives vers le logement. La logique du « logement
d’abord » et de I’accompagnement social personnalisé que celui-ci
suppose, devrait nécessairement conduire a renouveler I’approche de
ce sujet.

L’exercice sera facilité par I’existence désormais effective d’un
référentiel des prestations, complété par I’étude nationale des coiits
prochainement achevée, I'un comme Dautre s’appliquant 2
I’ensemble des structures d’hébergement (CHRS et hors CHRS).

IV - L’amélioration de ’accompagnement
social

Dans son rapport de 2007, la Cour remarquait que:
« L’accompagnement social constitue un facteur fondamental du
parcours d’insertion. Les diverses formules d’hébergement ne proposent
pas toujours dans ce domaine une intervention adaptée aux besoins ».

En 2009, quatre des vingt propositions de la stratégie de
refondation visaient précisément a : « produire des référentiels nationaux
définissant les objectifs et les modalités de I’accompagnement social vers
et dans le logement et de la gestion locative adaptée », « renforcer
l’accompagnement vers et dans le logement» et «clarifier les
responsabilités des acteurs locaux dans [’accompagnement vers et dans
le logement et dans la gestion locative adaptée ». En outre était prévue la
« mise en place d’un référent personnel pour chaque usager tout au long
de son parcours ».
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Le secrétaire d’Etat chargé du logement, dans sa conférence de
presse de novembre 2009, a indiqué a ce sujet qu’il souhaitait substituer
« aux pratiques actuelles our [’accompagnement est forfaitaire dans son
contenu et dans sa durée, (...) un accompagnement personnalisé » fondé
sur les principes suivants :

- prestation adaptée définie a I’issue d’un diagnostic social réalisé
par des professionnels du travail social ;

- contrat personnalisé liant le travailleur social, le bénéficiaire et le
bailleur / logeur sur les conclusions du diagnostic social ;

- prestation graduée en termes de contenu, de durée, et d’intensité,
en fonction notamment de la situation des personnes ;

- dimension évaluative et évolutive du contrat personnalisé afin de
réorienter, si besoin, la prestation.

Le calendrier de mise en ceuvre des quatre propositions de la
refondation ci-dessus rappelées était particulierement serré : la mise en
place devait étre achevée en janvier 2010 pour les trois premieres, en
mai 2010 pour la derniere.

A - Des interrogations sur la place des référents

Une circulaire interministérielle du 4 mars 2011% définit les
objectifs de la mesure et le role assigné au référent au sein du SIAO. La
mise en place de référents a pour objectifs :

- de permettre la connaissance de la situation et du parcours
antérieur de la personne ;

- d’identifier au sein du SIAO le ou les professionnel(s) qui sera
(ou seront) I’interlocuteur privilégié de la personne ;

- d’assurer la coordination de son action avec celles des autres
référents, notamment dans le domaine de I’emploi et de I’insertion
sociale.

En conséquence, son role consiste a :

- garantir le suivi et la cohérence du parcours de chaque personne,
jusqu’a son acces a un logement autonome ;

-s’assurer qu’elle bénéficie d’une orientation la mieux adaptée
possible a sa situation.

8 Circulaire interministérielle n°DGCS/USH/DIHAL/2011/86 du 4 mars 2011
relative a la mise en place de la fonction de référent personnel dans les STAO.
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La circulaire précise toutefois que 1’accompagnement individualisé
global releve de la structure qui prend en charge la personne ou du
travailleur social qui intervient déja auprés de lui.

La mesure peine cependant a étre appliquée, comme le montre
I’enquéte menée par la Cour aupres des DDCS : 22 DDCS interrogées sur
37 ayant répondu a I’enquéte de la Cour disent n’avoir pas mis en place
de référents ; elles consideérent que cette mesure présente des difficultés,
estimant dans la majorité des cas que la notion de référent doit encore étre
«clarifiée » et que la fonction est difficile a articuler avec les autres
dispositifs existants. L’une d’entre elles invoque méme le probléme de
« liberté individuelle des usagers a avoir un référent personnel » ; une
autre indique privilégier le « dossier unique » par rapport au référent
unique.

Certaines DDCS font de la mise en place du SIAO, encore a venir,
un préalable a celle du référent personnel.

A Pinverse, nombre de DDCS considérent que cette réforme ne
fait en réalité¢ que reconnaitre une pratique existante et que cette fonction
est déja assurée par le travailleur social qui suit la personne ; I’'une d’entre
elles ajoute qu’« il n'est pas envisagé de formaliser cette fonction tant
qu’il n’aura pas été démontré que cette non formalisation géneére des
dysfonctionnements dans les prises en charge ».

Enfin, la question du cott de la mesure est fréquemment évoquée :
certaines DDCS ont expliqué que les moyens financiers dont elles
disposaient en 2010 ne leur avaient pas permis de mettre en place ces
référents. Une DDCS précise méme que « la mise en place du référent
personnel nécessiterait des crédits complémentaires, les structures
refusant de l'assurer dans un contexte de diminution de ces crédits », une
autre qu’« il y a trop d’usagers par travailleur social pour que le suivi
soit efficace ».

Pour la DRIHL, « /'instruction du 4 mars 2011 n'a pas levé toutes
les interrogations sur le réle et les missions de ce référent et beaucoup
s'interrogent sur les modalités d’organisation de cette nouvelle fonction
au sein des SIA0 »*.

81 Comité régional de coordination des SIAO, 5 mai 2011.
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La perception des référents par les personnes interrogées par 'PIFOP

La consultation effectuée par la Cour auprés des personnes hébergées
fait apparaitre que 81 % d’entre elles disent avoir un travailleur social
référent, dont elles s’estiment satisfaites a 93 %2, Pourtant, les travailleurs
sociaux interrogés a ce sujet répondent a 55 % «non » a la question : « Un
dispositif de référents a-t-il été mis en place dans votre département ? ». Cette
apparente divergence met en lumiere, sans doute, une différence
d’appréciation entre la personne que les usagers considérent comme leur
référent — celui qui s’occupe d’elles — et le concept de référent tel qu’il est
entendu dans la proposition de la stratégie de refondation.

Dans le dossier de presse de la présentation de la stratégie de
refondation de novembre 2009, il était indiqué que la décision de mettre
en place un référent personnel, « pour tout usager qui le souhaite,
permettrait de « garantir sa prise en charge dans le temps et sans
rupture » et que cela supposait de « viser autant que possible un référent
unique tout au long du parcours». De 1a viennent sans doute les
divergences observées lors de la consultation organisée par la Cour ainsi
que les difficultés invoquées par les DDCS interrogées : les travailleurs
sociaux savent, et voient, qu’il serait par exemple trés difficile de faire en
sorte qu’un sortant de prison soit suivi tout au long de son parcours vers
le logement par le travailleurs social qui le suivait en prison — ce a quoi
conduirait ’application stricte du principe du référent unique tout au long
du parcours.

8 Les 7 % restant (soit 20 des personnes interrogées) considérent que le travailleur
social qui les suit manque de temps ou ne s’intéresse pas suffisamment a leur
situation.
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Le référent unique a I’étranger

Exemple canadien de référent unique: La Calgary Homeless
Foundation prone le développement du « case management». Un méme
référent (ou une équipe coordonnée) doit suivre le sans-abri depuis sa
premiere demande d’aide jusqu’a son installation durable dans un logement
et un emploi. Il se charge de la mise en relation avec les différents services
(aide médicale, centre de formation, aide alimentaire, écoles, aide a
I’enfance, services de police ou services judiciaires). Il ’aide a trouver une
place dans un centre d’hébergement et a trouver un logement social ou
adapté. Une fois la personne installée dans un logement, il lui apporte les
conseils de gestion (budgétaire notamment) nécessaire a son maintien dans le
logement.

Exemple anglais de référent unique : Le Homeless Act de 2002 a créé
I’obligation pour les collectivités territoriales d’offrir a leurs habitants des
services d’accompagnement vers et dans le logement. Il a aussi été créé 145
programmes locaux dits « Supporting People » qui reposent sur 1’idée qu’il
faut offrir un référent unique aux SDF pour réussir ’accompagnement social
dont ils ont besoin pour accéder au logement. Les « Support People » se
rendent dans les différentes structures d’accueil (centres d’hébergement,
pensions de famille, logement social) afin d’aider les personnes a tenir un
budget, construire un projet professionnel, remplir d’éventuels dossiers
administratifs.

Le groupe de travail qui s’était penché en 2009, dans le cadre des
travaux préparatoires a 1’élaboration de la stratégie de refondation, sur le
sujet du référent personnel, avait insisté sur 'idée que I’objectif du
référent unique (terme auquel il disait d’ailleurs préférer celui de
« travailleur social référent ») ¢tait d’assurer une continuité dans
I’accompagnement ou la supervision du parcours de l'usager, ce qui
impliquait, d’une part, que le référent soit plutot trouvé dans les équipes
d’accueil et d’orientation, d’autre part, que les pratiques professionnelles
des travailleurs sociaux évoluent par le développement du travail « hors
les murs ».

La DIHAL a relevé que, plus que la définition du réle du référent
personnel, « ¢’est la mise en ouvre opérationnelle qui se révéle délicate ».
Il existe en effet une ambiguité notable : « Si la traduction de cette
fonction est la création de trés nombreux postes de travailleurs sociaux
dédiés, les moyens financiers disponibles n’y suffiront pas. S’il s’agit
seulement d’organiser une fonction de suivi administratif, la notion de
référent est dévoyée. La piste a suivre se situe entre ces deux options, et il
est laissé de fait une grande marge de manceuvre au niveau local pour sa
mise en place ».
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La DGCS a prévu de confier en 2011 une mission a I'IGAS en vue
de I’évaluation de la mise en ceuvre des référents : cette évaluation est en
effet trés nécessaire.

Si I’on s’accorde désormais a considérer que la continuité dans
I’accompagnement des parcours des personnes sans domicile est une
nécessité, la mise en ceuvre de cet accompagnement repose a la fois
sur les moyens disponibles et sur les pratiques professionnelles des
travailleurs sociaux, notamment sur le développement de leur travail
« hors les murs ». La réflexion sur ces sujets reste inaboutie.

B - Le référentiel national de ’accompagnement social
vers et dans le logement (AVDL)

Lors de la présentation de la stratégie de refondation, avait été
annoncée ’installation, en liaison avec les conseils généraux, d’un groupe
de travail destiné a élaborer avant la fin de [’hiver 2009-2010 un
référentiel national de ’accompagnement social vers et dans le logement
afin de préciser les objectifs, les modalités de mise en ceuvre et le cotit
des différentes prestations proposées.

Ce «référentiel de ’accompagnement vers et dans le logement et
de la gestion locative adaptée » a finalement été publié en janvier 2011 —
soit un an plus tard que prévu dans le calendrier établi fin 2009. Selon ce
document, «[l’accompagnement vers et dans le logement est une
prestation individuelle ou collective, fournie sur une période déterminée,
a une personne dont le probléme de maintien ou d’accés dans un
logement provient de difficultés financieres, de difficultés d’insertion
sociale ou dun cumul de difficultés financieres et de difficultés
d’insertion sociale. (...) L’accompagnement vise a lui permettre
d’accéder a un logement et/ou a bien y vivre durablement en bénéficiant
des droits et en respectant les obligations des locataires, des sous-
locataires ou des résidents ».

L’accompagnement peut concerner aussi bien la recherche de
logement que 1’aide aux premiers pas dans le logement ou I’aide au
maintien dans les lieux et le traitement des difficultés locatives ; il peut
aussi chercher a favoriser la vie sociale dans et au dehors du logement. Il
nécessite, bien sir, du temps de travail social, ce qui signifie la création
de postes de travailleurs sociaux. Des crédits ont été dévolus a cet effet :
aprés un montant de 4,4 M€ consacrés a I’AVDL en exécution 2010, ce
sont 14 M€ qui ont été inscrits en 2011 dans les BOP. Cette forte
augmentation concerne toutes les régions et témoigne d’une volonté de
faire de I’AVDL un dispositif employé a plus grande échelle que jusqu’en
2010.
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L’importance accordée a I’AVDL s’illustre par la création, dans la
loi de finances rectificative pour 2011, d’un fond national
d’accompagnement vers et dans le logement, dont les ressources sont
constituées des astreintes auxquelles 1’Etat est condamné en cas de défaut
de relogement ou d’hébergement des ménages bénéficiant du DALO dans
les délais réglementaires. Ce fond a vocation a financer des mesures
d’AVDL ainsi que de gestion locative adaptée, a destination de ménages
DALO.

L’objectif affiché par la DGCS pour 2011, année considérée
comme de «montée en charge» du dispositif d’AVDL, est
d’accompagner dans I’année plus de 12 000 ménages, en moyenne sur six
mois.

Cet objectif suscite des réserves chez les acteurs associatifs telle la
FNARS, «un accompagnement centré sur le ‘‘savoir habiter’’ de
quelques heures par mois, tel que proposé par I’AVDL, est insuffisant et
inadapté, la ou il faudrait, pour certaines familles, un accompagnement
de plusieurs heures par semaine, disponible [a tout moment] ».

L’analyse des réponses des DDCS interrogées par la Cour montre
que des approches différentes ont caractérisé les modalités de
I’accompagnement.

L’AVDL sur le terrain

Plusieurs des DDCS interrogées par la Cour ont indiqué que ce
processus d’accompagnement avait commencé bien avant I’élaboration du
référentiel, notamment grace a des crédits du plan de relance dés la fin de
2009, ce qui a permis que des opérateurs (SIAO, CHRS, résidences sociales,
etc.) financent des postes de travailleurs sociaux. La DDCS du Loiret note
que ceci « a contribué trés concrétement a générer plus de fluidité dans la
gestion de l'occupation des places (notamment en CHRS), en favorisant les
sorties vers le logement » ; la DDCS de Haute Savoie souligne que « ce
temps d’accompagnement [5 postes] est fortement apprécié par les
associations, et apporte une dynamique réelle dans les démarches menées
vers le secteur du logement adapté, voire autonome ». Certaines DDCS,
telles celles de la Somme ou du Calvados, ont pointé les précautions a
prendre pour « étudier I’articulation de I’AVDL avec les dispositifs déja
existants » et pour que « [’AVDL ne se substitue [pas] a I'accompagnement
social de droit commun (I'ASLL - accompagnement social lié au logement)
financé par le FSL », une DDCS exprimant ses doutes sur I’existence méme
de différences entre ces divers dispositifs.
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La DGCS a indiqué qu’en 2009, un montant de 8 M€ avait été
consommé pour I’accompagnement social, ces crédits ayant permis « la
création de 138 postes d’accompagnement et le renforcement de
35 autres postes » : dans plusieurs départements, «les postes ont été
mutualisés dans le cadre d'un service créé ad hoc (intervention pour les
ressortissants de tous les CHRS du département ou sur des actions
transversales initiées par l'association porteuse) » et ceci a permis de
mener deux types d’action: des moyens d’accompagnement dans les
CHRS, et I’accompagnement des personnes entre la sortie d’'un CHRS et
I’entrée dans un logement. Selon la DGCS, « dans la trés grande majorité
des cas cette action a été mise en ceuvre en complémentarité du FSL,
compétence du Conseil général». En 2010, I’enveloppe consacrée a
I’AVDL était de 12 ME.

La FNARS regrette quant a elle, au sujet de I’accompagnement
social des personnes, que «des dispositifs remplissant des missions
équivalentes ne relévent pas du méme cadre juridique, donc des mémes
obligations légales : certains relévent de la loi du 2 janvier 2002 (les
CHRS), d’autres d’un systéme d’agrément (mesures d’AVDL), d’autres
encore de la commande publique (mesures d’accompagnement des
bénéficiaires du RSA). Cela conduit a un empilement et un cloisonnement
de dispositifs qui pourtant remplissent des missions proches voire
similaires. Cela conduit a mettre des personnes dans des cases
administratives qui ne tiennent compte ni de la singularité des personnes
ni de la continuité des parcours ».

La FNARS souligne que I’ensemble des activités de prise en
charge des personnes en situation de précarité¢ et d’exclusion pourrait
relever d’un cadre juridique unique, celui de Darticle L.312-18° du
CASF, qui pourrait donc aussi régir I’AVDL.

L’article L. 321-1 du CASF

« Sont des établissements et services sociaux et médico-sociaux, au sens du
présent code, les ¢établissements et les services, dotés ou non d'une
personnalité morale propre, énumérés ci-aprés :

(.)

8° Les établissements ou services comportant ou non un hébergement,
assurant l'accueil, notamment dans les situations d'urgence, le soutien ou
l'accompagnement social, I'adaptation a la vie active ou l'insertion sociale et
professionnelle des personnes ou des familles en difficulté ou en situation de
détresse ;

(.)

Les établissements et services sociaux et médico-sociaux délivrent des
prestations a domicile, en milieu de vie ordinaire, en accueil familial ou dans
une structure de prise en charge.
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Le référentiel AVDL, dont D’objectif est I’autonomie de la
personne dans la prise en charge de sa situation de logement est
encore trop récent pour qu’il soit possible d’apprécier sa portée.

Les moyens budgétaires consacrés a la démarche AVDL, qui
ont connu une nette croissance dés 2009 (soit avant I’élaboration du
référentiel) et sont en forte augmentation en 2011 par rapport a 2010,
ont permis le recrutement de travailleurs sociaux par les opérateurs.

Il convient toutefois de souligner que I’Etat, avec 'AVDL et
son fonds de financement, a engendré un nouveau dispositif doté
d’un mode spécifique de financement, ce qui s’éloigne de la volonté
affichée de simplification des dispositifs existants.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
La stratégie de refondation partait du constat selon lequel le
systeme d’hébergement était éclaté et en incapacité de réguler les flux
d’entrée comme de garantir une sortie vers le logement.

Si la mise en cuvre de cette stratégie amorce la mise en place
annoncée d’un « service public de [I'hébergement et de ['accés au
logement », les objectifs relatifs aux besoins des personnes sans abri —
réduction du nombre de persomnes a la rue, prise en compte des
personnes comme étant au coeur du dispositif, optimisation des moyens —
ne sont a I’heure actuelle que partiellement atteints, alors méme que la
loi fait obligation a I’Etat d’héberger toute personne sans abri, en vertu
du principe d’inconditionnalité de I’hébergement. : méme si l'effort de
rénovation des centres d'hébergement a porté ses fruits, les capacités
d'hébergement restent globalement insuffisantes pour que ce principe
puisse étre respecte.

La Cour fait les recommandations suivantes :

5. atteindre rapidement [’objectif de n’avoir qu'un SIAO par
département et instaurer une forte coordination interdépartementale
dans les régions & urbanisation pluri-départementale (lle-de-France
et Nord—Pas de Calais) ;

6. desserrer la contrainte imposée en matiére de stabilisation de la
capacité d’hébergement, en autorisant dans les zones les plus
tendues la création de places d’hébergement ;

7. accélérer la mise en place des Comités consultatifs des personnes
accueillies (CCPA) dans chaque région ;

8. faire réaliser une étude juridique et financiére sur [’évolution
possible des statuts et modes de financement des différents types de
centres d’accueil et d’hébergement ; étudier de quelle maniere le
« logement d’abord » remet progressivement en question la diversité
des structures d’hébergement.







Chapitre IV

Les sorties vers le logement

Dans son rapport de 2007, la Cour notait: « La lutte contre
l’exclusion que vivent les personnes sans domicile repose sur des
dispositifs qui enchainent en principe successivement [’accueil et
I’hébergement d’urgence, [’orientation vers un hébergement associé a un
accompagnement social, enfin ['accés a un logement. Ces dispositifs
reposent sur une logique de continuité, mais la Cour n’a pu que constater
la distance entre cette politique et sa mise en ceuvre. La situation actuelle
refléte les blocages des divers dispositifs : en amont, [’hébergement
d’urgence est engorgé alors qu’en aval le logement social ne permet pas
de répondre a la demande particuliére des personnes sans domicile ».

A la logique traditionnelle du parcours progressif de I’hébergement
vers le logement (pour celles des personnes sans abri qui peuvent en
revendiquer un), le chantier national prioritaire puis la stratégie de
refondation ont substitué le principe du « Logement d’abord », en vertu
duquel, selon le site du gouvernement consacré a la stratégie de
refondation, « /’accés a un logement ordinaire de droit commun doit étre
privilégié autant que possible, sans qu’il y ait de passage obligatoire par
I’hébergement, sauf a ce que la situation de la personne le justifie. Ce
principe s applique aussi bien pour les personnes proches de I'autonomie
qu’aux plus vulnérables ».

Cette volonté politique trouve un écho dans les résultats de
I’enquéte menée a la demande de la Cour aupres des personnes qui se
trouvent dans des centres d’accueil et d’hébergement : elles sont 48 % a
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penser que, «d’ici un an ou deux, elles auront trouvé un logement
stable »* : une telle attente oblige.

11 est difficile de chiffrer le nombre de personnes qui, sans abri ou
présentes dans les dispositifs d’hébergement, sont en attente d’un
logement. En effet, certaines d’entre elles ne sont pas ¢ligibles a
Pattribution d’un logement, d’autres ne sont pas prétes a accéder a
I’autonomie qui va de pair avec le logement ou ne disposent pas des
ressources nécessaires. Un rapport de I'IGAS de 2009* soulignait
d’ailleurs, sous le titre significatif « Un enjeu d’accés au logement
difficile a mesurer », que « dans un contexte de saturation de I’offre
d’hébergement, la fluidité des parcours vers le logement est un enjeu
particuliérement important. Fixer un objectif national a atteindre en la
matiére est cependant particulierement difficile ». De fait, la stratégie de
refondation, qui repose pourtant sur le « logement d’abord », n’a pas fixé
d’objectifs quantitatifs d’accés au logement — mais ces objectifs font
partie des indicateurs du programme 177.

Dans ce rapport de ’IGAS, il était rappelé que « /'un des chiffres
les plus couramment avancés est la proportion de 30 % de personnes
accueillies en CHRS qui présenteraient les conditions requises pour
accéder a un logement social »; il était également indiqué qu’une
enquéte menée par la DDASS du Val de Marne en 2008 montrait que la
proportion des personnes en capacité d’accéder a un logement est assez
comparable d’un type d’hébergement a ’autre (hébergement d’urgence,
places de stabilisation, places d’insertion en CHRS). Selon la DDCS du
Rhone, qui fait a ce sujet des enquétes un jour donné chaque trimestre, la
part des personnes hébergées (en CHU ou CHRS) ayant des perspectives
de sortie varie entre 20 et 25 %.

De méme, 1’étude « ES-DS » menée par la DREES en 2008 (qui
portait notamment sur les personnes sorties en 2008 des structures
d’hébergement) montrait que 30 % des personnes hébergées (hors
urgence) dans I’année avaient pu sortir vers un logement personnel.

% Les plus de 50 ans (60 %, +12 points par rapport 4 la moyenne), les personnes en
couple (57 %- et plus encore celles vivant séparément 68 %) et celles vivant dans la
région lyonnaise (63 %) sont parmi les plus optimistes sur ce point.

Les travailleurs sociaux peinent a partager cet enthousiasme. Si 34 % souhaitent que
les personnes qu’ils hébergent actuellement soient d’ici un an ou deux dans un
logement social ou trés social (la ou 48 % des personnes sans domicile interrogées se
projettent dans un logement stable), 38 % d’entre eux n’envisagent aucune évolution
pour les personnes accueillies au sein de leur structure (contre 9 % chez les personnes
sans domicile).

8 « Développer la fluidité¢ des parcours de 1’hébergement au logement » - février
2009.
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Une autre estimation ressort des indicateurs de performances du
programme 177 décrits plus loin dans ce rapport : selon ’indicateur 1.1
intitulé « Part des personnes hébergées en CHRS accédant a un
logement », cette part (qui concerne donc les seuls CHRS) a atteint,
d’aprés les documents budgétaires, 49 % en 2010 — soit environ 20 000
personnes.

Si I’on se fonde sur ’ensemble assez cohérent qui résulte de ces
diverses données, ce seraient sans doute quelque 20000 a 25000
personnes, présentes dans les dispositifs d’hébergement, qui seraient
susceptibles chaque année de bénéficier de la politique du « Logement

d’abord » en accédant de fait a un logement.

La situation économique générale et celle du marché du logement
rendent cependant toujours plus difficile ’acces au logement.

Le logement en France

Il existe quelque trente-trois millions de logements en France. On
construit a I’heure actuelle quelque 300 a 350 000 logements par an, ce qui
représente 1 % du parc total existant, alors que le nombre des ménages de
I’hexagone s’accroit, lui, de 1,5 % par an.

Si ces données mettent déja en évidence un déficit chronique, le
directeur de I’ANILY estimait en 2010 que « la pénurie n’est pas nationale
et quantitative, elle est locale et qualitative » : selon lui, on ne construit pas
assez dans les zones ou les besoins sont aigus, et on ne construit pas a des
prix accessibles aux demandeurs. Les zones les plus tendues sont au premier
chef I'fle-de-France, ensuite quelques autres régions, en particulier les
régions PACA et Nord-Pas de Calais, suivies de la région Rhone-Alpes :
régions qui sont aussi celles ou se concentre la majorité des sans-abri.

Ce qui caractérise un « logement », c’est que son occupant a un
titre d’occupation et dispose d’un droit au maintien dans les lieux ; il paie
un loyer ou une redevance et bénéficie des aides personnelles au
logement. C’est dans ce cadre que se sont développées, depuis des
années, diverses formes de logement dit « adapté » : il s’agit de situations
intermédiaires entre I’hébergement et le logement™®. C’est également dans
ce cadre qu’ont ¢té expérimentés des dispositifs dits « d’intermédiation

85 ANIL : Agence nationale pour I'information sur le logement.

% Dans son rapport de 2007, la Cour exposait que « Le parcours résidentiel des
personnes sans domicile comporte fréquemment une étape de « logement adapté ». Il
s’agit de formes diverses d’habitat qui bénéficient de financements publics pour
Journir un toit a des personnes dont les difficultés pour accéder a un logement
ordinaire ou s’y maintenir ne sont pas seulement financiéres ». Le « logement
adapté » tient a la fois du logement et de I’hébergement, notamment par
I’accompagnement dont bénéficie I’occupant.
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locative », dans lesquels I’occupant du logement se voit proposer, a titre
transitoire, un logement dont le cott est inférieur au loyer réel.

Bien que ces dispositifs ne constituent pas du « logement ordinaire
de droit commun », le Premier ministre, dans une circulaire aux préfets
du 6 décembre 2010, a indiqué que I’acceés a un logement adapté relevait
du « Logement d’abord » au méme titre que l’accés a un logement
ordinaire : « Apres plus de deux années de travail, des avancées majeures
doivent étre relevées. Elles se traduisent, notamment, par une redéfinition
des priorités : I'accés au logement ou a un logement adapté est la finalité
premiere de ['action publique. C’est le sens de la stratégie du « logement
d’abord » (...) Je vous demande de poursuivre et d’amplifier vos efforts
pour réduire trés significativement le nombre de personnes dépourvues
de logement ou vivant dans des conditions de logement indignes. ».

De son coté, la FNARS estime que la méthode de la conférence
de consensus pour définir la notion du « logement d’abord » « aurait
pu permettre une construction (plus scientifique) de ce concept et
s’extraire des logiques des dispositifs qui ne permettent aucune vision
prospective ».

I - L’offre de logement adapté reste inférieure
tant aux prévisions qu’aux besoins

En 1995 ont été crédes les « résidences sociales », dont 1’objectif
était de « répondre a la demande de nombreuses personnes défavorisées,
souvent isolées, qui ont difficilement accés aux circuits traditionnels du
logement ». 11 s’agit d’une des catégories de « logements-foyers » qui
sont, selon les termes de I’article L. 633-1 du Code de la construction et
de I’habitation (CCH), des « établissements destinés au logement collectif'
a titre de résidence principale dans des immeubles comportant a la fois
des locaux privatifs, meublés ou non, et des locaux communs affectés a la
vie collective ».

Dans son rapport de 2007, la Cour avait fait le constat suivant :
«Dans les résidences sociales, la prise en compte de la diversité des
publics accueillis est insuffisante. Les résidences répondent de fait a une
multiplicité de besoins : besoins de logement temporaire pour des
populations mobiles, mais aussi de logement adapté pour des personnes
isolées auxquelles il apporte un lien social. Elles répondent aujourd’hui
aussi, en raison du défaut d’offie suffisante notamment pour les familles,
a des besoins d’hébergement ou de logement social ».
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La définition des pensions de famille / maisons relais

La loi du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et la lutte
contre I'exclusion a nouvellement défini les résidences sociales comme étant
destinées a toute personne ou famille éprouvant des difficultés particuliéres,
en raison notamment de 1'inadaptation de ses ressources ou de ses conditions
d'existence.

Elle a également défini la pension de famille (auparavant appelée
"maison relais", terme désormais moins employé) : « La résidence sociale
dénommée "pension de famille" est un établissement destiné a l'accueil sans
condition de durée des personnes dont la situation sociale et psychologique
rend difficile leur accés a un logement ordinaire ».

Ces structures sont des formes de logement adapté qui allient espaces
personnels privatifs (« un vrai logement ») et espaces pour une vie collective.
L’encadrement y est assuré par une personne ou un couple d’hétes qui
animent et régulent la vie quotidienne. Ces habitats alternatifs proposent a
des personnes isolées et en situation de rupture sociale, des logements sans
limitation de durée au sein de structures a « taille humaine » ouvertes sur leur
environnement.

L’Etat a fait procéder en 2010 a une évaluation de maisons relais
destinées a des personnes vieillissantes et de résidences accueil (destinées
aux personnes souffrant de troubles psychiatriques)*’. Cette évaluation
souligne que « leur spécificité, parmi les résidences sociales, réside dans
le caractere durable des logements. (...) Elles accueillent, en priorité, des
publics ayant un besoin de lien social, notamment les personnes seules, a
faible niveau de ressources ou sortant de situations particulierement
difficiles et dont la situation sociale, psychologique, voire psychiatrique
ne permet pas d’accéder rapidement a un logement ordinaire. Elles
s’adressent de fagon privilégiée aux personnes fréquentant ou ayant
fréquenté de fagon répétitive les structures d’hébergement provisoire et
qui ne relévent ni des structures d’insertion type CHRS ni d’'un logement
autonome. Ainsi, le principe de mixité sociale est au coeur du dispositif
dans le but de « dynamiser la vie sociale interne a I’établissement et
Jfavoriser son ouverture sur ’extérieur ».

Comme le soulignait le rapport Pinte, « le consensus qui se dégage
sur ['utilité [des maisons relais — ou pensions de famille] a conduit le
gouvernement a fixer, dans le cadre du PARSA un objectif de création de
9000 places sur trois ans. Apres une récente consultation, la DGAS a
identifié 12 000 places créées ou en projet pour une ouverture d’ici 2012.

87 Evaluation des expérimentations : « Résidence Accueil » et « Maison Relais —
Pension de famille pour personnes vieillissantes » - Cabinet Equation management —
mai 2010.
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1l est indispensable d’atteindre ces objectifs, compte tenu des besoins et
donc d’entériner dés aujourd’hui le financement du fonctionnement de
ces places ». A son tour, la stratégie de refondation de 2009 a développé
un volet « Maisons relais / Pensions de famille » avec I’objectif affiché de
passer de 8 000 places a la fin de 2009 a 15 000 places a la fin de 2011.

Tableau 13 : Evolution du nombre de places existantes et prévues en
pensions de famille / maisons relais®
(Nombres arrondis a la centaine)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Nombre de places en fin d’année | 3200 | 4600 | 6200 | 7900 | 9200

Nombre de places prévues ou
annonceées :

- dans le PARSA (janvier 2007) +9000 — Total de 12 000 fin 2009
- dans la réponse de la DGAS a la

+ 12 000 — Total de 15 200 fin 2012

Cour (mars 2007)

- dans le cadre de la refondation Lo

(novembre 2009) Objectif : 15000 fin 2011
- dans la programmation 2011 11 000 fin 2011 ?

Source : Cour des comptes

Mais, selon les documents budgétaires disponibles, ces objectifs
étaient trop ambitieux et ne seront pas atteints, bien que le nombre de
places en maisons relais / pensions de famille ait certes substantiellement
augmenté en quelques années : ce nombre est passé de 4 619 en 2007 a
7909 en 2009 puis a 9 212 a la fin de 2010.

Pour ce qui est des crédits de fonctionnement des maisons relais /
pensions de famille®, la prévision budgétaire de financement en 2011 des
places est au total de 55 M€ : 52,2 M€ pour 9 900 places en année pleine
et 2,9 M€ pour les places ouvertes dans le courant de 2011%°. 11 est donc
certain que I’on n’atteindra méme pas, a la fin de ’année 2011, le chiffre
de 11 000 places.

Le nombre de places ouvertes au premier semestre 2011 s’est
d’ailleurs établi a 404, ce qui porte le total de places a cette date a 9 616.

8 Hors résidences accueil dédiées aux personnes ayant un handicap psychique.

Les crédits d’investissement sont ceux du logement trés social PLAIL: les
constructions en PLAI ne sont pas seulement du logement dit ordinaire.
% Au prorata du financement des places existantes en 2010, cela correspondrait & 552
places en année pleine.
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La DGCS prévoit cependant que le nombre de places ouvertes a la
fin de 2011 sera de 10 572 (soit 956 places restant a ouvrir au second
semestre 2011 — plus de deux fois plus qu’au premier semestre) et que
prés de 3 300 places seront créées en 2012 (soit un rythme d’ouverture
huit fois supérieur a celui observé au premier semestre 2011).

Ces prévisions conduisent la DGCS a soutenir que « /’objectif de
création de 15 000 places devrait étre atteint a la fin de ’année 2013 »,
ajoutant que « ce retard de deux ans environ apparait moins dii a un
manque de financement qu’a l'insuffisance des projets associatifs ;
notamment en raison du temps nécessaire pour mobiliser le foncier ».

Les maisons relais / pensions de famille ne sont pas des logements
temporaires, contrairement aux autres résidences sociales : les personnes
qui y sont accueillies ont le statut de résidents. On peut néanmoins
supposer qu’un certain nombre de ces résidents aurait vocation a accéder
a un logement de droit commun. Mais on ne dispose pas d’indication
chiffrée sur la durée moyenne pendant laquelle les personnes restent en
pension de famille avant de rejoindre une autre forme de logement, ce qui
ne permet pas d’avoir une idée de ce que peut représenter le parc actuel,
par rapport au chiffre approximatif de 20 000 personnes en situation
d’hébergement et en capacité de rejoindre un logement, fiit-il adapté.

Une des caractéristiques importantes des résidences sociales est
pourtant qu’elles ont un colt a la place trés inférieur a celui d’une
structure d’hébergement : le colt journalier par place dans une pension de
famille est fixé au niveau national a 16 € par jour, soit 5 840 € par an.
Ceci couvre a la fois le fonctionnement des maisons et le financement du
colt de I’hote, lequel doit effectuer un véritable accompagnement social,
comme ’a rappelé 1’évaluation précitée de 2010 : « Les profils et la
situation des résidents en résidence accueil et pension de famille
nécessitent des compétences et un recul de la part de I'héte sur lesquels il
est important d'apporter un soutien spécifique. Cela passe par
l'encadrement mais aussi par des échanges d'expériences avec d'autres
collégues, en interne (psychologue, assistant social, que la structure peut
employer directement), et aussi avec des hotes d'autres structures. La
mise en place, par certaines DDCS ou réseaux (FNARS, Fondation Abbé
Pierre, etc.), de groupes d'échanges de pratiques entre gestionnaires et
personnels de maison relais et résidences accueil, permet aux hétes de
trouver ce type de soutien. (...) Les gestionnaires notent que I'héte doit,
avant tout, étre une personne ayant des qualités et une expérience forte
en matiere relationnelle (écoute, empathie, bienveillance, etc.). Au-dela
de ces éléments liés au profil de [I'héte, il apparait indispensable
également qu'il dispose d'une connaissance des problématiques des
publics accueillis (handicap psychique, alcoolisme, dépression, maladies
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liées au vieillissement etc.) Si cette connaissance des publics ne constitue
pas systématiquement un pré requis, il est important qu'elle puisse étre
acquise (ou renforcée), lors de formations réguliéres. Enfin, compte tenu
des équilibres a trouver dans les modalités d'accompagnement des
résidents (accompagnement collectif, interface vers les partenaires
extérieurs, etc.), les hites peuvent trouver, par le biais de la formation,
des éléments de réponse et des pistes de travail (garder une distance
nécessaires vis-a-vis des résidents, reconnaitre les limites de
l'accompagnement, etc.). Or, aujourd'hui, si l'offie de formation peut
exister, au moins partiellement, les conditions d'une formation continue
des hétes ne semblent pas réunies tant du point de vue du financement,
que du point de vue de la disponibilité ».

Mais ’évaluation pointe le fait que «le pilotage de
l'expérimentation, au plan national, souffre d'une trop faible visibilité des
réalisations et de leurs conditions de fonctionnement, notamment du fait
de remontées d'informations inégales depuis les services déconcentrés,
mais également de moyens vraisemblablement insuffisants au niveau
central ».

Cette évaluation note aussi que «la création des structures ne
s'inscrit pas toujours dans une réelle stratégie territoriale fondée sur une
analyse des besoins, de méme qu'elle ne s'appuie que faiblement sur la
mobilisation des collectivités territoriales potentiellement impliquées ».

La comparaison entre les colts respectifs des structures
d’hébergement et des maisons relais / pensions de famille’ ne doit
naturellement pas conduire a une substitution des formes d’accueil a
moindre cott. Il convient néanmoins de relever que dans leurs réponses a
la Cour, plusieurs DDCS ont souligné le manque de maisons relais /
pensions de famille et de résidences d’accueil dans leur département ;
celle de la Gironde a chiffré ses besoins a pres de 500 places ; celle de la
Cote d’Or a envisagé, compte tenu de 1’évolution des publics accueillis, la
transformation de places de CHRS en places en pensions de famille.

En réponse a cette observation, la DHUP a indiqué que « le champ
du logement accompagné, qui intégre les résidences sociales, fait
actuellement ['objet de travaux qui visent a mieux identifier les publics
accueillis ainsi que les modalités d’accueil les plus adaptées. Ces travaux
permettront de revaloriser et, le cas échéant, de réorienter les différentes
Jormes existantes ou encore de développer du logement accompagné ».

ol Pour le budget de I'Etat, le coft total moyen constaté en 2010 des places
d’hébergement et de logement adapté a été, par place et pour I’année entiére, de
5200 € pour les pensions de famille, 8 500 € pour I’hébergement d’urgence, 15 900 €
pour I’hébergement en CHRS (chiffres arrondis a la centaine d’euros).
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L’étude, pilotée par la DIHAL, vise selon celle-ci a la fois « a établir un
état des lieux du logement accompagné (dont les résidences sociales) et a
émettre des recommandations afin de simplifier I'offre, de la rendre plus
lisible, de conforter les moyens de fonctionnement de ces modes de
logement accompagné ».

Les résidences sociales et notamment les pensions de famille,
qui remplissent une fonction essentielle envers les populations les
plus fragiles, n’ont pas connu le développement prévu, bien que le
nombre de places qui y sont offertes soit désormais considéré comme
faisant partie des objectifs fixés dans le cadre du «logement
d’abord ».

La structuration de ’hébergement a évolué différemment de ce
qui a été prévu par la loi de programmation. En effet, si les créations
dans les CHRS et en hébergement de stabilisation ont été trés
supérieures aux prévisions, les 7 313 créations enregistrées dans les
pensions de famille / maisons relais, bien que trés importantes, ne
permettront pas d’atteindre I’objectif de 15000 places ouvertes fin
2011 (cf. ci-dessus).

Ainsi, I’indicateur de performances « Proportion de places en
logement adapté par rapport au nombre de places d’hébergement
HI+HS »1.3 figurant dans les documents budgétaires, dont la cible a
été fixée pour 2010 a 28 %, ne s’est établi qu’a 23,5 %.

ITI - L’offre de logement accessible aux ménages les
plus défavorisés progresse insuffisamment

L’Union sociale pour I’habitat recense plus de 1,2 million de
demandeurs de logements sociaux (dont la moitié environ est déja
locataire de ce parc).

Le développement de logements de droit commun accessibles aux
ménages modestes fait partie des objectifs de la stratégie de refondation
soulignés lors de la conférence de presse du secrétaire d’Etat en
novembre 2009: « Le développement d’'une offre de logements
financiérement abordables et adaptés aux besoins des ménages apparait
nécessaire puisque de nombreux ménages ne parviennent plus
aujourd’hui a accéder a un logement compte tenu du niveau de leurs
ressources ».

Auparavant, la ministre déléguée a la cohésion sociale avait
répondu a ce propos au rapport de la Cour de 2007 : « S’agissant (...) de
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loffre de logements : le gouvernement a souhaité [’augmenter
considérablement dans tous les segments du marché, en agissant sur
D’accession (extension du prét a taux zéro a l’ancien, développement de la
location accession, de mécanismes permettant de dissocier [’achat du
bdati de [l'achat du terrain), le locatif privé (incitations fiscales a
l'investissement locatif) et le locatif social grdce au plan de cohésion
sociale élaboré en juin 2004 qui vient d’étre encore renforcé par la loi
portant engagement national pour le logement et la loi instituant le droit
au logement opposable. Ce plan de relance du locatif social est le
premier a avoir pris en compte la capacité du parc privé a accueillir des
ménages a revenus modestes et a avoir fait le lien avec les structures
d’hébergement, la création de logements sociaux ayant notamment pour
objet de désengorger les centres d’hébergement en permettant a leurs
occupants d’accéder a un logement autonome dés lors qu’ils en sont
psychologiquement et psychiquement capables. 1l prévoit le financement
de 500 000 logements locatifs sociaux en cing ans que la loi instituant le
droit au logement opposable vient de porter a 591 000, les 91 000
logements supplémentaires concernant les logements les plus sociaux et
le conventionnement de 200 000 logements privés a loyers maitrisés. ».

L’objectif d’augmenter 1’offre de logements accessibles est donc
constamment affiché.

A - Un accés au logement de plus en plus difficile pour
les plus pauvres

Comme le souligne le dernier rapport sur le mal logement de la
fondation Abbé Pierre pour le logement des défavorisés, paru en
février 2011, « incontestablement, la crise a renforcé la sensibilité du
logement a la pauvreté et a la précarité. Bien plus, elle a créé de
nouvelles fragilités et elle a élargi le champ de ceux qui se retrouvent
confrontés a des problemes de logement. Ce ne sont pas seulement les
personnes défavorisées et celles qui appartiennent aux catégories
modestes de la population qui rencontrent des difficultés pour se loger
mais aussi, et de plus en plus, des représentants des couches moyennes.
Le domaine de la crise du logement connait ainsi une extension sans
précédent ».

Le Conseil national de I’information statistique (CNIS), dans son
rapport sur « Le mal logement »” de juillet 2011, note ainsi: « Les

%2 Cette expression est empruntée 4 la Fondation Abbé Pierre. Comme le précise le
CNIS dans son rapport, celle-ci «a créé en 1995 la notion de mal-logement, qui
répondait a la nécessité d’étendre ['analyse, jusqu'ici réduite a la question des
personnes n’ayant pas de logement ou vivant dans de mauvaises conditions d’habitat,
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mesures statistiques récentes, notamment a partir de |'enquéte Logement
de 2006, indiquent que les inégalités face au coiit du logement se sont
creusées ces dix derniéres années. En moyenne, la situation financiére
des ménages des trois déciles du bas de la distribution des niveaux de vie
s’est dégradée ». Selon le CNIS, les dépenses en logement de ces
ménages ont en effet davantage augmenté (+35 %) que leur revenu
(+20 %)*.

Le Comité de suivi de la mise en ceuvre du DALO (institu¢ par la
loi de mars 2007) fait le méme constat : « Le coiit du logement n’a cessé
de croitre : pour les 20 % les moins riches, il est passé de 32 % du
budget en 1992 a 48 % en 2006 (chiffres nets des aides au logement) ;
[dans le méme temps] les aides fiscales au logement accordées sans
contrepartie sociale représentent 12,7 Mds€ dans le budget 2011 ».

De son coté, I’OCDE, dans une étude de mai 2011%, fait 1’analyse
suivante : « Le marché du logement francais se caractérise par de
nombreuses distorsions induites par les politiques publiques, dont
l'ampleur se justifie difficilement par le souhait de corriger les
imperfections de marché. Elles se rapportent notamment a la
segmentation du marché locatif, a I’encadrement des loyers du secteur
privé, a l'inadéquation des valeurs locatives cadastrales et au traitement
fiscal des différents modes de logement ».

aux difficultés de maintien dans le logement et d’accés au logement (questions
apparues dans les années 1980). (...) Cette notion devrait maintenant englober le
phénoméne émergent des inégalités de perspectives résidentielles et les problémes de
ségrégation résidentielle. La fondation Abbé Pierre propose chaque année dans son
rapport des chiffrages pour divers aspects du mal-logement (privation de logement,
mauvaise qualité du logement, maintien dans le logement) ».

% On peut noter ici — pour le regretter - que la prochaine enquéte Logement de
I’INSEE sera effectuée en 2013 alors qu’il était initialement prévu qu’elle se fasse
selon un rythme quinquennal : la nouvelle enquéte aurait donc di avoir lieu en 2011.
En I’absence de donnes tres récentes, on peut se rallier au constat général fait par le
CNIS dans son rapport: «un contexte oul se rencontrent une forte tension sur le
marché du logement dans certaines parties de la France - notamment les grandes
métropoles et la région parisienne - et une précarisation des situations, tant familiales
que par rapport a l’emploi, précarisation accentuée par la crise économique récente.
Cette situation conduit a diverses difficultés de logement, qui peuvent concerner
l’acceés au logement (notamment pour les jeunes qui cherchent a dé cohabiter, pour
les membres des couples qui se séparent ou les ménages dont la composition change),
les conditions de vie et le maintien dans le logement (problémes de paiement, mais
aussi inconfort, surpeuplement en lien avec les difficultés d’accéder a un logement
adapté au ménage), la mobilité résidentielle (I'accés a un nouveau logement est rendu
difficile, et les ménages peuvent se sentir piégés dans un logement ou un quartier dont
ils souhaiteraient partir) ».

% Boulhol, H. (2011), « Améliorer le fonctionnement du marché du logement
francais ».
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Ces deux constats rappellent que 1’acces au logement des
personnes sans domicile ou en situation d’hébergement provisoire est une
question qui ne saurait étre déconnectée de 1’accés au logement et du
maintien dans celui-ci pour I’ensemble des ménages qui vivent en France.

L’analyse n’est évidemment pas nouvelle : en 1997 déja, le Haut
comité pour le logement des personnes défavorisées notait dans son
rapport annuel qu’« i/ y a structurellement en permanence un déficit de
construction de logements destinés aux ménages a faibles ressources ».

Le secrétaire d’Etat chargé du logement avait rappelé, dans sa
conférence de presse de novembre 2009, que le Plan de cohésion sociale
avait fixé en 2005 des objectifs nationaux de financement de logements
sociaux répartis sur cinq ans, objectifs ambitieux révisés a la hausse par la
loi DALO du 5 mars 2007. Selon lui, «cette programmation
pluriannuelle [avait] eu un impact réel puisqu’en 2008, ce sont
104 441 logements qui ont été financés, contre 40 000 en 2000, avec une
prévision de 125 000 logements sociaux financés en 2009 » ; 1’objectif
pour 2010 était méme de « 140 000 logements locatifs sociaux (dont
30 000 au titre du plan de relance). [parmi lesquels] 27 500 logements
trés sociaux, soit autant qu’en 2009 ». Le secrétaire d "Etat reconnaissait
dans le méme temps que « des efforts [restaient] cependant a faire pour
améliorer [’adéquation entre l'offre et la demande », notamment « pour
réduire le déséquilibre observé entre les territoires, 60 % des logements
sociaux ayant été construits dans des zones ayant peu ou pas de besoins
locatifs, 40 % seulement dans des zones tendues, ensuite pour rendre
loffre de logements réellement accessible aux ménages les plus
pauvres »%.

Selon les données chiffrées dont on dispose via les documents
budggétaires figurant dans le tableau suivant, les objectifs n’ont jamais été
atteints au cours des trois années 2008 a 2010 et les objectifs 2011 sont en
retrait sur ceux des années antérieures :

% La DHUP a eu Ioccasion d’indiquer que, n’efit été¢ en 2008-2009 la volonté de ne
pas freiner le secteur du BTP en raison de la crise, il avait ét¢ envisagé de
« déclasser » une partie des communes admises au dispositif dit « Scellier », dans
lesquelles le marché locatif était déja saturé. Les constructions ont donc continué dans
ces communes, de méme que les dépenses fiscales correspondantes.
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Tableau 14 : Nombre de logements sociaux et trés sociaux financés

2008 2009
Prévu Réalisé Prévu Réalisé
Total logements sociaux | 142000 | 104 441 | 150000 | 119937
[donpLAP | 20000 | 17000 | 27500 | 21135
2010 2011
Prévu Réalisé Prévu Réalisé
Total logements sociaux | 140 000 | 131509 | 120 000
|dompPLAI | 27500 | 26836 | 22500

Source : documents budgétaires (RAP et PAP de la mission logement).

Certes, I’augmentation des financements de logements locatifs trés
sociaux par les PLAI est notable: alors qu’il s’en finangait (hors
logements financés par ’ANRU dans le cadre de la reconstitution de
I’offre) moins de 6 000 par an dans la premiere moiti¢ des années deux
mille, ce nombre dépasse 20 000 depuis 2009. Cette forte augmentation
en nombre s’accompagne d’une nette augmentation en proportion de
I’ensemble des financements de logements sociaux.

Deux points doivent toutefois étre soulignés :

- en premier lieu, les PLAI ne correspondent pas tous a des logements
ordinaires : parmi les PLAI financés en 2010, on trouve ainsi environ
18 000 logements ordinaires, mais aussi plus de 7000 places en
résidences sociales, résidences d’accueil ou pensions de famille et pres
de 600 places d’hébergement ;

- en second lieu, les loyers dans les logements PLAI, en particulier dans
une région telle I’fle-de-France, restent top élevés pour une partie des
ménages en situation de précarité, qui doivent donc paradoxalement
trouver a se loger dans le parc privé.

Au total, le parc géré par les bailleurs sociaux est de I’ordre de
4,2 millions de logements, un peu plus de 400 000 d’entre eux pouvant
étre attribués chaque année. Ce taux de 10 % de rotation, observé pour
I’ensemble de la France, parait globalement satisfaisant mais il est trés
mal réparti sur le territoire : ainsi I’Ile-de-France, qui compte 1,3 million
de logements sociaux et concentre une bonne partie des demandeurs (on y
recensait en 2010 374 000 demandeurs - dont prés de 40 % déja logés

% PLALI : Prét locatif aidé d’intégration.
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dans le parc social) est la région qui connait le taux de rotation dans le
parc social le plus faible. Ce taux n’est que de 6 % pour ’ensemble de
I"fle-de-France (soit entre 75 et 80 000 logements qui changent de
locataires chaque année) et est bien inférieur dans Paris intra muros”. Le
méme taux de 6 % est également observé en région PACA.

L’ampleur de la difficulté est maximale en ile-de-France, région
qui concentre entre le quart et le tiers des logements sociaux mais en
méme temps 40 % environ des demandes de logement social.

On peut souligner que les pouvoirs publics n’ont que
progressivement pris en compte cette spécificité géographique : ce n’est
que depuis peu d’années qu’on observe un recentrage des constructions
de logements locatifs sociaux au profit des zones tres tendues (zones dites
«A» et « Bl »). La part des financements en zone A, qui était de 19 %
du nombre total de logements financés en 2005, s’est progressivement
élevée jusqu’a 27 % en 2009 puis est passée a 36 % en 2010%.

De méme, ce n’est qu’en 2009 que, via la loi « MOLLE », il a,
selon les termes du DHUP, ¢été porté atteinte au « dogme du droit au
maintien dans les lieux », pour les locataires du parc social disposant de
ressources s’¢levant au double du plafond requis ; les premiers effets de
cette loi devraient se faire sentir a partir de 2012, et surtout 2013.

Les moyens consacrés a ’augmentation du parc de logements
sociaux et surtout trés sociaux ont connu une progression importante
depuis la premiére moitié des années 2000 ; néanmoins, les
financements accordés ont été moins nombreux que programmés et le
parc demeure insuffisant, en particulier en fle-de-France, pour
répondre a la double demande des personnes déja logées mais en
attente d’un logement social et des personnes présentes dans une
structure d’hébergement.

B - Les limites des dispositifs permettant aux ménages
les plus modestes de se loger dans le parc locatif privé

Le rapport Pinte avait notamment suggéré d’ «inciter les
propriétaires privés a s'investir dans un dispositif de location/ sous
location en faveur des plus défavorisés », en remarquant qu’une telle

°7 La rotation des occupants d’un logement est extrémement différente d’un type de
logement a ’autre et d’une région a ’autre. Ainsi, si globalement le délai moyen de
rotation est de dix ans dans le parc locatif social (soit un taux de rotation moyen de
10 %), ce délai n’est que de quatre ans dans le parc locatif privé. A I'inverse, il
s’éleve a vingt-cing ans dans le parc locatif social parisien.

% Pour les logements hors établissements pour personnes dgées et handicapées.
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incitation a I’utilisation du parc privé pour loger des personnes en
difficulté reposait sur « la faculté du dispositif a sécuriser entierement le
propriétaire dans sa relation locative » et a « compenser la différence
entre le loyer consenti par le propriétaire et le niveau de loyer accessible
a ces ménages ». 1l apparaissait au député Pinte que, « en zone tendue, le
dispositif de location/sous-location apparait comme le mieux a méme
d’offrir aux propriétaires privés le maximum de garanties ».

Ces deux types de dispositifs (location / sous-location et
sécurisation du propriétaire dans sa relation locative) ont été encouragés,
mais leur mise en place concerne encore assez peu de logements.

1- L’intermédiation locative concerne un parc encore modeste

L’intermédiation locative est un outil qui favorise 1’acces de
personnes en voie d’insertion a un logement décent, autonome et de droit
commun, en assurant une sécurité et des garanties au bailleur : ¢’est une
association qui joue le role de tiers entre le bailleur et I’occupant pour
assurer le paiement des loyers. Ce dispositif est congu comme devant
permettre de mobiliser des logements du parc privé, dans les zones de
forte tension”.

11 existe deux formes d’intermédiation :

- le mandat de gestion, dans lequel le locataire et le propriétaire sont liés
par un bail de droit commun et la gestion locative est confiée a un
tiers ; lorsqu’une structure, de type agence immobiliére a vocation
sociale (AIVS), assure ce service, la dimension de 1’accompagnement
social est prise en compte et ’on parle alors de « gestion locative

adaptée » ;

- la location/sous-location : dans ce cas, ¢’est un organisme intermédiaire
(association ou bailleur social) qui est locataire en titre, et le ménage est
occupant a titre onéreux. L’intermédiaire garantit le paiement du loyer
et prend en charge le différentiel éventuel entre le montant réel du loyer
et celui supporté par I’occupant.

Lancé en 2008 en ile-de-France sous forme expérimentale (avec
I’objectif de «capter» 210 logements avant la fin de 2009), ce

% Selon la « fiche thématique » sur ce sujet du chantier national prioritaire, « la
mobilisation du parc privé est essentielle pour augmenter et diversifier le parc de
logements disponible a la location. Les conditions nécessaires pour y parvenir dans
de bonnes conditions sont a la foi d’assurer au propriétaire un revenu satisfaisant, eu
égard aux conditions du marché, et de lui apporter la garantie qu'il retrouvera, a la
sortie de la période de location, un bien en bon état ».
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mécanisme est appelé « Solibail »'. 1l est congu comme temporaire : les
ménages entrant dans le dispositif doivent en principe n’y rester que dix-
huit mois tout au plus, avant de basculer vers un logement de droit
commun.

Les interventions du GIP
« Habitat et interventions sociales pour les mal logés et les sans abri »'"!

Ce GIP fait de I’intermédiation locative dans la région parisienne.

Il propose aussi un dispositif alternatif, le « bail glissant » : un
opérateur agissant dans le domaine de I’insertion par le logement loue un
appartement dans le parc social ou le parc privé, est le titulaire du bail sur une
période déterminée, y installe un ménage. Au bout de plusieurs mois (souvent
un ou deux ans), le transfert du bail s’effectue au nom du locataire sans pour
autant que ce dernier ne change de logement.

Le décret n® 2010-1564 du 15 décembre 2010 relatif aux conditions
d’examen périodique contradictoire de la situation des sous-locataires pris en
application de D’article 98 de la loi n°® 2009-323 du 25 mars 2009 (loi
MOLLE) prévoit I’encadrement de la sortie des ménages bénéficiaires de ce
dispositif apres évaluation de leur capacité a assumer un bail a leur nom : un
examen contradictoire de la situation, sous forme d’un entretien entre le
bailleur, le GIP HIS et le ménage bénéficiaire de la mesure du bail glissant
doit avoir lieu tous les six mois.

Solibail a bénéficié des fonds du Plan de relance, qui prévoyait
qu’il permette la captation de 5 000 logements en 2009. Mais lors de sa
conférence de presse de novembre 2009, le secrétaire d’Etat chargé du
logement a annoncé que « le dispositif « Solibail » mis en place dans la
petite couronne francilienne a la fin 2008 (...) a permis de mobiliser 261
logements et de reloger 188 familles dont 74 % étaient hébergées a
I’hétel ou en structure collective ». La montée en puissance du dispositif
ne s’est pas réalisée comme prévu : a la fin de 2009, 480 logements en
faisaient partie.

En février 2010, un communiqué de presse du secrétaire d’Etat
annongait cependant que « /’objectif de 5 000 logements [serait] atteint
d’ici fin 2010. D’ores et déja 1195 logements sont captés et 1 609
personnes déja logées, dont 1 125 en lle-de-France. (...) Le programme
Solibail sera étendu dans les années a venir, notamment en lIle-de-
France, pour se substituer progressivement aux réponses plus précaires
et plus coiteuses privilégiées jusqu’alors, notamment les nuitées

19011 existait déja a Paris, depuis 2007, un dispositif similaire appelé « Louez
solidaire ».

1% La Cour a fait connaitre ses observations sur ce GIP dans les rapports publics
annuels 1999 et 2011.
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d’hétel ». A la fin de 2010, selon les données de la DGCS, ce n’étaient
pas 5 000 logements qui avaient pu étre mobilisés mais 2 364 seulement.

En 2011, selon le PAP, les crédits pourraient en théorie permettre
un engagement a hauteur de 5300 logements : la dépense couvrant le
différentiel de loyer entre un loyer social et le prix du marché (en sous-
location), ainsi que ’ensemble des charges de fonctionnement pour les
opérateurs et I’accompagnement social des ménages bénéficiaires. Les
moyens affectés a ce dispositif en 2011 sont de 30,4 M€, soit un colt
moyen par logement de l'ordre de 5800€'. Mais on peut
raisonnablement supposer que la totalité des crédits prévus a ce titre ne
sera pas consommée, faute de logements disponibles pour
I’intermédiation locative : le nombre de ces logements dépend en effet
exclusivement de la volonté des propriétaires privés de mettre le
logement qu’ils possédent a disposition de ce mécanisme
d’intermédiation et I’objectif de 5 300 logements entrés dans le dispositif
en 2011 reste probablement encore trop ambitieux.

L’ Tle-de-France n’est certes pas la seule région concernée par le
dispositif mais c’est la principale, puisque prés des deux tiers des
appartements  « Solibail » y sont situés'™. Selon les données
communiquées par la DRIHL, le nombre de baux signés dans le cadre du
dispositif « Solibail » en fle-de-France s’4tablissait & 1493 au
31 décembre 2010 et a 1544 au 30 avril 2011 (soit 4 056 personnes
relogées) ; les prévisions de montée en charge pour le reste de 1’année
20011 étaient de 1 009 nouveaux logements et de 685 sorties du dispositif
(c'est-a-dire de relogements dans un logement de droit commun aprés
passage dans un logement « Solibail »).

192 Ce montant varie évidemment selon la localisation des logements : par exemple, la
DDCS de I’Ardéche a indiqué a la Cour que le colt de I’intermédiation dans ce
département était de 3 846 € par an et par logement

103 Cest le GIP Habitat qui, en Ile de France, a été chargé de coordonner le dispositif
Solibail (pour I’entrée des manges dans le dispositif — constitution du fichier des
demandeurs et centralisation des offres de logements — puis pour leur sortie — par
mobilisation du 1 % logement notamment). Quatre opérateurs ont, eux, chargés de la
prospection des propriétaires, de la prise en gestion des logements, de
I’accompagnement social des ménages.
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Tableau 15 : Nombre de logements en intermédiation locative
(nombres arrondis a la centaine)
2008 2009 2010

Nombre de logements existants en fin d’année - 500 2400

Nombre de logements annoncés :

- en 2008 5000 prévus pour la fin 2009
-en 2010 5000 prévus pour la fin 2010
-en PLF 2011 5300 prévus pour fin 2011 ?

Source : Cour des comptes

Selon la DGCS, I’intermédiation locative, qui a mobilisé¢ a fin
2010 prés de 2400 logements, a permis de loger quelque 5 000
personnes : ce n’est pas négligeable par rapport au chiffre avancé
précédemment de 20 000 personnes environ qui, étant présentes dans les
structures d’hébergement, sont susceptibles d’occuper un logement. Mais
le probléeme qui va surgir a partir de fin 2011 et surtout 2012 est
justement celui des sorties d’un dispositif congu comme transitoire : en
principe, le statut d’intermédiation locative n’est prévu que sur dix-huit
mois, cette période devant permettre ensuite un relogement « de droit
commun » : il est cependant encore trop tét pour savoir ce qu’il va
advenir des ménages qui bénéficient de « Solibail » depuis 2009.

L’fle-de-France n’est certes pas la seule région concernée par le
dispositif : il semble néanmoins que 1’objectif de 5 300 logements entrés
dans le dispositif a fin 2011 ait ét¢ trop ambitieux.

Le volontarisme en la matiére ne doit pas conduire a une
programmation budgétaire irréaliste des mesures d’intermédiation
locative, les possibilités concretes de captation de logements ayant été
jusqu’a présent largement inférieures aux objectifs affichés. En 2011, on
peut donc s’interroger sur la fagon dont les services déconcentrés ont
congu les BOP dans lesquels a été prévu le financement d’un nombre
fortement croissant des logements en intermédiation locative, au
détriment des crédits consacrés aux nuitées en hotel.

Certes, comme le note la DIHAL, « /'intermédiation, si elle est
développée et si elle peut bénéficier de moyens de communication
valorisant le dispositif aupres des propriétaires privés, peut constituer
une capacité relativement rapide a mobiliser puisqu'il s'agit de logements
existants proposés a la location sur le marché ». C’est indéniable, mais il
convient de prendre en compte, dans les projections budgétaires, les
capacités effectives de redéploiement.
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Les expériences d’intermédiation locatives en région

Les DDCS interrogées par la Cour ont répondu de maniére tres
disparate au sujet de I’intermédiation locative : plus du tiers ont indiqué avoir
mené des expérimentations dans ce domaine, Une des justifications
invoquées par celles qui n’avaient pas mené d’expérimentation en ce
domaine réside dans le manque de tension du marché du logement local.
Certaines préfectures, comme celles de la Somme ou du Rhéne, ont lancé un
appel a projets et confi¢ une expérimentation a une association ou a un
groupement d’associations. Quelques DDCS ont mentionné le fait que la
mise en place d’un mécanisme de sous-location peut par exemple notamment
permettre le maintien dans son logement d'un locataire défaillant en
procédure d'expulsion : le dispositif peut donc aussi fonctionner comme un
systéme de prévention des expulsions.

Les sorties vers le logement nécessitent notamment un effort
conséquent et concentré dans les zones géographiques de forte
tension, et il apparait nécessaire que les formules telle que
P’intermédiation locative pésent numériquement davantage : le coiit
par personne de I’intermédiation locative est proche de celui des
résidences sociales, mais I’intermédiation locative ne nécessite pas
d’investissement initial de la part de la collectivité publique.

Pour la premiére fois en 2010, les pouvoirs publics ont marqué
leur volonté de geler les capacités d’accueil et de privilégier les
redéploiements vers des formules de logement adapté.

La frontiére entre hébergement et logement est également
devenue plus floue et pose le probléme du partage de compétences
entre la DGCS et la DHUP. En effet, des formules de logements
adaptés (temporaires et non autonomes), financées sur le programme
177 ont été promues : maisons-relais (ou pensions de famille), baux
glissants qui permettent aux usagers de passer progressivement du
statut d’hébergé a celui de locataire, sans changer de logement,
intermédiations locatives.

2 - Le dispositif de sécurisation de la relation bailleurs/locataire
touche peu de logements

La garantie des risques locatifs (GRL) est un contrat d’assurance
permettant aux bailleurs de se protéger contre les risques d'impayés. Le
« Pass GRL » a été congu en 2007 par I’Etat et les partenaires sociaux du
1 % logement (devenu depuis lors « Action logement ») pour favoriser
l'acces et le maintien des ménages les plus modestes dans leur logement
locatif, en abaissant de maniere significative, par rapport aux contrats
actuels d'assurance garantissant les impayés de loyer, les seuils
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d'accessibilité des locataires a ces contrats. En revanche et contrairement
a ’intermédiation locative, ce mécanisme n’est pas susceptible d’abaisser
le cotit du loyer payé par I’occupant du logement.

11 a fait I’objet d’une refonte a la fin de 2009, notamment pour faire
cesser la coexistence peu lisible entre la GRL et un produit proche
proposé aux propriétaires par les sociétés d’assurance (la GLI — garantie
contre les loyers impayés). Le nouveau dispositif GRL, désormais unique
et proposé par les sociétés d’assurance, permet ainsi :

- de dispenser de la caution d'une personne physique ou morale ;

- de donner l'accés a un logement méme si tous les critéres usuels
de solvabilité ne sont pas réunis, sous réserve toutefois que pour le
locataire le taux d’effort du locataire (c'est-a-dire la part de ses revenus
consacrée a son logement) n’excede pas 50 % de ses ressources ;

-en cas de difficulté de paiement du loyer, de faire bénéficier le
locataire d'une analyse sociale (conseil, accompagnement, mise en place
d'un plan de remboursement adapté).

Un systeme de compensations financieres destiné a couvrir, au
profit des assureurs, la sur-sinistralité éventuelle liée aux défaillances des
locataires les plus modestes a ét¢ mis en place : son financement est
partagé entre ’Etat et Action logement, par I’intermédiaire d’un « Fonds
GRL ».

La stratégie de refondation a fait de la GRL un axe de la
prévention des expulsions (proposition 17 : «sécuriser la relation
bailleur/ locataire »).

En décembre 2010, le secrétaire d'Etat au Logement a tiré un bilan
mitigé de la mise en place de la nouvelle GRL : 60 000 contrats GRL
signés en 2010 en lieu et place des 400 000 attendus. Seuls trois assureurs
proposent 1’assurance GRL : le taux d’effort des locataires potentiels
concernés pouvant atteindre 50 %, les risques d’impayés paraissent
probablement trop élevés. Par ailleurs, cette alternative a la caution est
encore peu connue.

En outre, comme 1’a souligné le DIHAL, « la GRL souffie de son
caractére complexe et du paradoxe tenant a ce que ce dispositif d’aide
stigmatise dans le méme temps les populations a loger ».

Afin de relancer la GRL, un arrété du 10 mars 2011'* permet de
soustraire les aides au logement (APL'® et allocation logement) du

1% Arrété du 10 mars 2011 fixant la méthode de calcul du taux d’effort mentionné a
P’article R.* 441-3-1 du code de la construction et de I’habitation.
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montant du loyer et des charges locatives, pour le calcul du «taux
d'effort » du locataire, c'est-a-dire du ratio loyer / revenus. Il est encore
trop tot pour apprécier ’apport de cette évolution, qui au demeurant ne
concerne que le parc HLM.

Le comité de suivi de la loi DALO a prévu de consacrer une partie
de son prochain rapport a la question de la GRL.

Classée par la stratégie de refondation comme une mesure de
prévention des expulsions, la GRL est aussi une mesure d’accés au
logement des plus modestes. Mais elle souffre a la fois d’un défaut de
visibilité et de la réticence des compagnies d’assurance, en dépit de
I’engagement du fonds GRL (financé en partie par I’Etat) de
compenser la sur-sinistralité éventuelle du dispositif.

La volonté de privilégier le « logement d’abord » n’a donc pas
encore trouvé de réelle traduction dans le dispositif actuel de
sécurisation des relations entre bailleurs et locataires.

C - Logement d’abord et mise en ceuvre du DALO

Selon le Comité de suivi de la mise en ceuvre du DALO, I’Etat est
«hors la loi» concernant [I’application de ce droit'™: «Au
31 décembre 2010, au moins 18 700 prioritaires n’avaient pas obtenu
d’offre de relogement dans le délai légal dont 16 200 en Ile-de-France ;
au cours de 'année 2010, les tribunaux administratifs ont prononcé la
condamnation de I’Etat pour 4 000 ménages »'"".

Au 31 décembre 2010, 180 000 recours avaient été déposés, soit en
moyenne 60 000 par an. Prés des deux tiers de ces recours concernent fle-
de-France ; a ’inverse, soixante-neuf départements enregistrent moins de
vingt recours par mois. Prés de 162 000 recours avaient été examinés ; la

195 APL : Aide personnalisée au logement.

1% Déclaration du comité en date du 6 juin 2011,

197 Le CNIS indique, dans son rapport de juillet 2011 sur le mal logement, ceci : « En
application de l'article L. 441-2-3 du CCH, [’application informatique ComDalo
assure la gestion des recours déposés aupres des commissions de médiation, en vue
d’une offre de logement ou d’une proposition dans une structure d’hébergement, un
logement de transition, un logement-foyer ou une résidence hoteliére a vocation
sociale (RHVS), permet de veiller au respect des délais qu’impose la loi pour le
traitement de ces recours et permet d’apprécier la mise en ceuvre du droit au
logement opposable. Cet outil assiste les commissions de médiation dans leurs tiches
de secrétariat et d’instruction, notamment pour se prononcer sur le caractére
prioritaire et urgent des recours et fournit des statistiques quantitatives et qualitatives
sur le nombre de recours, les décisions prises, les relogements effectués, le profil des
personnes aux différents stades de la procédure, etc. »
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moiti¢ avait permis un relogement ou fait ’objet d’une décision
favorable.

C’est en ile-de-France que se concentre le probléme des ménages
restant en attente d’offre de logement ou d’hébergement alors que le délai
apres avis favorable de la commission est dépassé. Les difficultés sont
donc tres localisées'®.

On sait que la mise en ceuvre du DALO introduit un phénomene de
concurrence entre les publics prioritaires. Mais on ignore quelle est la part
des personnes ou ménages issus des structures d’hébergement et qui sont
relogés au titre du DALO. La DHUP a opportunément lancé en 2011 une
étude de cohorte a ce sujet, qui devrait se dérouler sur deux ans.

Le rapport Pinte avait consacré tout un chapitre a la nécessité
d’augmenter ’offre de logement, en particulier de logement social.
Dans le cadre de la stratégie de refondation n’ont été retenues que
quelques-unes des nombreuses mesures proposées dans le rapport
Pinte. Le résultat que ’on peut observer, trois ans apreés la mise en
ceuvre du Chantier national prioritaire pour I’hébergement et le
logement et prés de deux ans apreés le lancement de la stratégie de
refondation, est que D’offre de logement reste trés insuffisante,
notamment en ile-de-France, que ce soit pour répondre aux besoins
et satisfaire aux objectifs du «Logement d’abord» ou pour
permettre le relogement des ménages DALO.

III - La reconquéte des contingents doit s’accélérer

Parmi les vingt propositions de la stratégie de refondation, deux
étaient relatives a I’ambition de mieux utiliser le parc de logements
sociaux existant, d’une part, en mobilisant « effectivement » le contingent
préfectoral et le contingent dit du 1 %, d’autre part, en mobilisant le
contingent propre des collectivités territoriales et des bailleurs sociaux.

L’ambition de la stratégie de la refondation en ce domaine est de
« garantir un acces prioritaire aux logements sociaux des personnes sans-
abri et mal logées, et reloger tous les ménages reconnus prioritaires par
les commissions DALO »'”.

II a ét¢ demandé aux préfets «d’optimiser le contingent
préfectoral », en réservant des logements sociaux aux ménages mal logés

1% Des tensions existent également, bien que moins amples, ailleurs en France,
notamment dans la région PACA et prés de la frontiére suisse.
19 Conférence de presse du secrétaire d’Etat de novembre 2009.
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désignés par 1’Etat (conformément 4 la loi) et de « mobiliser le contingent
des partenaires sociaux » : la loi DALO du 25 mars 2009 dispose en effet
que 25 % des logements réservés au titre du 1 % logement doivent
bénéficier a des ménages DALO. Enfin, il a été demandé¢ aux préfets de
mobiliser le contingent des collectivités territoriales et des bailleurs
sociaux, en signant des accords collectifs départementaux et
intercommunaux, relatifs a des engagements quantifiés de relogement de
ménages prioritaires DALO.

Dans ce cadre donc, il peut y avoir — comme indiqué
précédemment — un phénoméne de concurrence entre les ménages
considérés comme prioritaires, ceux qui sont dans les dispositifs
d’hébergement et ceux qui sont reconnus bénéficiaires du DALO.

Le ministére chargé du logement a déployé tout un dispositif de
mobilisation du logement préfectoral, mobilisation valant tant pour la
mise en ceuvre du DALO que dans le cadre de la refondation. Aprés une
enquéte mende a 1’été 2010 sur I’état du contingent préfectoral dans les
départements les plus tendus, puis une lettre du Premier ministre aux
préfets, le 6 décembre 2010, insistant sur le fait que « la priorité donnée
au « Logement d’abord » impose que les efforts soient poursuivis pour
mobiliser les contingents des réservataires de logements sociaux et pour
formaliser, dans le cadre d’accords, les engagements de chaque
collectivité a contribuer au relogement des ménages en difficulté », un
décret du 15 février 2011 et un arrété du 10 mars 2001 sur les
conventions de réservation ont donné aux préfets les moyens juridiques
de récupérer et de gérer correctement leur contingent.

L’objectif fixé par le ministére chargé du logement aux services
déconcentrés est de reconquérir la totalité des droits a réservation de
I’Etat, soit 25 % des logements ou des flux de libération de logements —
étant précisé toutefois que « ce pourcentage peut étre réduit quand les
besoins des personnes défavorisées sont couverts avec moins ».

La Cour a interrogé les DDCS sur le processus de reconquéte des
contingents préfectoraux, que ce soit en flux ou en stocks. Les réponses
recueillies montrent que cette reconquéte ne s’est pas effectuée de
maniére égale sur le territoire. En premier lieu, le tiers de DDCS n’a
apporté aucune réponse aux questions qui lui étaient posées a ce sujet.
Les deux tiers restants se partagent a parts égales pour considérer, soit
qu’il y a eu, soit qu’il n’y a pas eu reconquéte. Cette reconquéte se fait,
dans certains cas en stocks, dans d’autres en flux, a peu prés a parts
égales.

Dans un tiers des cas, il existe un accord collectif départemental —
qui parfois est présenté comme excluant de fait la nécessité de
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mobilisation du contingent préfectoral. C’est notamment le cas dans la
Marne, dont la part du parc locatif social dans le total des logements est
particulierement importante.

Si ’on cumule les réponses données par les DDCS a la Cour
(réponses qui sont loin d’étre représentatives de tout le territoire, car
toutes les DDCS n’ont pas été interrogées et parmi celles qui ’ont été,
toutes n’ont pas répondu), on arrive a un chiffre de l’ordre de
40 000 logements reconquis depuis 2007, ce qui serait loin d’étre
négligeable. Par ailleurs, ces reconquétes s’observent majoritairement
dans des régions sans tension forte sur le logement : cette observation est
particulierement préoccupante car c’est bien sir dans les zones tendues
que cette reconquéte est utile et nécessaire.

Quelques exemples de traduction de ’ambition de reconquéte en région

Certaines DDCS ont souligné, soit que I’action de reconquéte est
encore trop récente pour qu’on puisse parler de résultats, soit que la situation
du logement propre au département concerné n’est pas suffisamment tendue
pour qu’il soit nécessaire de mobiliser le contingent préfectoral, soit encore
qu’il faut tenir compte que « I’on sort d’une situation ou I’Etat ne maitrisait
plus rien». Conformément a ce qui avait ¢té demandé, le contingent
préfectoral (ou les places reconquises sur ce contingent) sert a reloger
notamment les demandeurs DALO.

La DDCS des Bouches-du-Rhone a précisé que « la coordination des
acteurs pourrait étre améliorée par une meilleure prise en charge des ménages
reconnus prioritaires par la commission de médiation. Or actuellement les
collectivités territoriales n’ont pas accepté que leurs contingents participent
au relogement de ces ménages ».

Plusieurs DDCS on été particuliérement volontaristes : ainsi, dans le
Rhone, aprés que le constat a été fait que I’Etat n’avait pas pris de
réservations sur tous les programmes jusqu’aux années quatre-vingt-dix, la
préfecture a décidé, pour compenser une partie de I’écart constaté entre le
contingent identifié (en stock) et le droit théorique découlant de I’application
du code de la construction et de I’habitation, de définir en 2009 les modalités
d’une gestion complémentaire en flux, pour 2010 et 2011.

Dans I’Aisne, un effort important a été fait pour identifier les
logements du contingent préfectoral, créer une base de données permettant de
suivre leur évolution (démolitions, ventes, constructions, etc.), et assurer leur
gestion individualisée.

Dans quelques départements, les DDCS ont fait état d’objectifs de
reconquéte ambitieux : 30 000 logements dans les deux ans dans le Pas-
de-Calais, 20 000 en Isére (sans indication de délai) ; dans le Calvados, la
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reconquéte du contingent est présentée comme un «axe fort» du
PDALPD.

A TP’inverse, d’autres DDCS ont insisté sur le fait que la « grave
pénurie en effectifs de leur service » ne permettait que de parer au plus
pressé, alors qu’elles auraient souhaité « des échanges plus réguliers avec
les bailleurs sociaux », la renégociation des conventions de réservation
avec les bailleurs sociaux faisant partie des sujets qui fournissaient
I’occasion d’instaurer une coordination entre hébergement et logement,
« par une réflexion menée en commun sur les logiques des uns et des
autres, sur les circuits et relations de travail a mettre en place, sur des
modes d’échanges d’informations a construire ».

Conséquence indubitable des efforts évidents entrepris par les
services de I’Etat, des résultats peuvent &tre observés en matiére de
relogement : la DDCS du Haut Rhin a par exemple indiqué que le
pourcentage de relogements par rapport aux dossiers recus ne cessait de
progresser (il est passé de 39 % en 2007 a 60 % en 2010) ; de méme la
DDCS de Moselle a mis en avant 1’accord collectif départemental, qui a
permis de disposer de 100 logements en 2006 puis 200 en 2007, 300 en
2008 et 2009, 500 par an entre 2010 et 2012. En fle-de-France, le nombre
de sorties de CHRS vers le logement depuis 2010 s’établit entre 250 et
450 par mois.

Selon la DGCS, le nombre de logements reconquis en ile-de-
France s’établit en octobre 2011 a 30 000, pour un total de 60 000 a
reconquérir.

Un effort important a ¢été entrepris par les services
déconcentrés de Etat pour reprendre la maitrise des attributions de
logements sur les contingents mobilisables a ce titre. Cet effort doit
impérativement étre accéléré, notamment en raison des obligations
de relogement dans le cadre du DALO. 11 doit intervenir en priorité
dans les zones tendues et a des conditions de prix le rendant
abordable.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
Qu’il s’agisse de logement adapté ou de logement de droit
commun, I’Etat peine a fluidifier les parcours vers le logement des
personnes sans abri ou sans domicile, alors méme que la stratégie de
refondation est fondée sur le principe du « logement d’abord ».

1l est vrai que, méme si ['objectif de « développer une offie de
logement accessible aux ménages modestes » est un des sept « groupes
d’action » définis par la stratégie de refondation, le probléme du
logement — et du mal-logement — dépasse de beaucoup le périmétre de la
politique de I’hébergement. 1l n’en demeure pas moins que l’enjeu de la
réussite de la stratégie menée réside notamment dans la capacité a
relever ce défi.

La Cour fait les recommandations suivantes :

9. accélérer la reconquéte des contingents préfectoraux dans les zones
tendues, de fagon a pouvoir proposer des logements a prix
accessibles aux ménages les plus modestes ;

10. accroitre le nombre de logements disponibles pour I'intermédiation
locative ;

11. privilégier la création de places en pensions de famille — maisons
relais ;

12. évaluer précisément le volume et le phasage des transferts de
moyens, des places d’hébergement d'urgence vers les places de
logement adapté, conformément a la logique de la refondation.




Chapitre V

La prévention de la mise a la rue

Un tiers des personnes rencontrées dans le cadre de I’enquéte
menée par I'IFOP a la demande de la Cour vivaient dans leur propre
logement avant de s’installer dans la structure d’accueil dans laquelle
elles se trouvaient le jour de I'interview. Il s’agit pour ’essentiel de
personnes ayant perdu récemment leur logement: 46 % sont sans
logement fixe depuis moins d’un an et 54 % depuis moins de 3 mois
(contre 33 % en moyenne). Ce résultat, méme s’il n’a pas une valeur
statistique rigoureuse, donne une indication de I’importance que revét la
prévention de la perte de logement dans la politique d’hébergement.

Ces mesures de prévention visent a proposer le plus tot possible
aux locataires des aides au maintien dans le logement en cas de risque
d’expulsion. Elles doivent également permettre d’éviter le recours aux
dispositifs d’hébergement en proposant des interventions en amont en cas
de sorties d’établissements de soins, de prison ou de fin de prise en
charge au titre de I’aide sociale a I’enfance (ASE). Elles impliquent
également la coordination avec les dispositifs de la politique de I’asile.

Le présent chapitre aborde successivement le cas des expulsions
locatives, des migrants issus de la demande d’asile, des sortants de prison
et d’établissement psychiatrique. La situation des jeunes issus de 1’aide
sociale a I’enfance dont la compétence appartient aux Conseils généraux
sera évoquée brievement, 1’évaluation de I’action des collectivités
territoriales étant prise en charge par le comité d’évaluation et de controle
de I’ Assemblée nationale.
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I - Un dispositif de prévention des expulsions
locatives confronté a une forte augmentation des
impayés de loyers

A - Un nombre croissant d’impayés de loyers

Les impayés de loyers sont a 1’origine de 98 % des demandes de
résiliation et d’expulsion introduites par les bailleurs aupres du juge
d’instance.

L’enquéte Logement menée par I’INSEE en 2002 avait permis
d’estimer a 286 000, le nombre des impayés de loyer de plus de 2 mois.
Celle de 2006 a porté 1’estimation a 500 000" soit une augmentation de
pres de 75 % en 5 ans. Ces impayés concernent pour les deux tiers le
secteur du logement social et touchent majoritairement des bénéficiaires
de I’allocation logement. Selon la direction générale de I’aménagement,
du logement et de la nature, ces chiffres doivent étre interprétés avec
précaution, des différences méthodologiques entre les deux enquétes
pouvant expliquer une partie des écarts constatés entre 2002 et 2006.

Les prochaines données de I’enquéte Logement ne seront pas
disponibles avant 2013. Pourtant, il s’agit d’un bon indicateur d’alerte
pour mesurer ’augmentation de la pauvreté et de la précarité ; une
actualisation de ce chiffre serait d’un grand intérét pour mesurer les effets
de la crise économique depuis 2008. Des données en provenance de la
CNAF et du résecau des Commissions départementales des aides
publiques au logement (CDAPL dont les compétences ont été reprises par
les CAF depuis début 2011) font état en 2009 de 191 070 bénéficiaires
d’une aide au logement en situation d’impayé, soit 1 % des allocataires
(contre 169 257 en 2005 soit 0,8 % des allocataires). Ces chiffres sont
tres inférieurs a ceux issus de ’enquéte Logement de I’INSEE. Dans son
rapport de 2011 sur le mal logement, la Fondation Abbé Pierre indique
qu’une enquéte conduite par I’Union Sociale pour 1’Habitat (USH) aupres
de 34 organismes représentant 60 % du parc locatif social a révélé que
les impayés de loyers de plus de trois mois avaient augmenté de 13 %
entre 2008 et 2009. Cette augmentation du nombre des impayés depuis le
début des années 2000 est, toujours selon la Fondation Abbé Pierre, le
résultat a la fois de I’augmentation des loyers et des conséquences de la
crise économique pour les ménages les plus modestes. Il faut toutefois

"% France, portrait social — INSEE — édition 2008.



LA PREVENTION DE LA MISE A LA RUE 151

noter qu’en dépit de sa croissance, le contentieux lié aux impayés de
loyers ne concerne que moins de 1 % des baux en cours'"'.

Consciente des lacunes des statistiques relatives aux impayés de
loyers, la DHUP indique que la Caisse nationale d’allocations familiales
(CNAF) s’est engagée a fournir a I’administration 1’ensemble des
impay¢s de loyers et a développer un systeme d’informations ad hoc a
compter de 2012. Cet engagement est en cours de formalisation entre la
direction de la sécurité sociale (DSS), la CNAF, la Caisse centrale de la
mutualité sociale agricole (CCMSA) et le ministere en charge du

logement.
B - Un risque certain de mise a la rue

Les commandements de quitter les lieux ont dépassé le nombre de
58 000 en 2008 contre 49 889 en 2000 (soit une augmentation de 16 %).
Les statistiques ne permettent pas de savoir combien de personnes iont été
concernées, ni quel est le devenir de ces familles, mais le risque est
important pour ces personnes aux revenus trés modestes de devoir
recourir a I’hébergement d’urgence.

C’est la raison pour laquelle a été développé un dispositif assez
complet de mesures de prévention intervenant aux différentes phases de
la procédure.

Les principales dispositions législatives en matiére de prévention
des expulsions sont contenues dans la loi n°® 98-657 du 29 juillet 1998
relative a la lutte contre les exclusions, notamment son article 121 et dans
la loi n® 2009-323 du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement
(dite loi MOLLE). Elles reposent sur les principes suivants :

- I’obligation de recours au juge pour obtenir une expulsion et 1’octroi a
celui-ci de larges pouvoirs d’appréciation ;

- I’information et la mobilisation de tous les intervenants le plus en amont
possible de la procédure: les bailleurs, notamment les bailleurs
sociaux, dont I’implication est déterminante pour le suivi des locataires
en difficulté, les organismes payeurs des aides personnelles au
logement. Les chartes de prévention des expulsions, les plans
départementaux d’action pour le logement des personnes défavorisées
(PDALPD) et maintenant les PDAHI permettent d’organiser au plan
local la coordination de tous les acteurs ;

""" Droit au logement, droit du logement - Rapport annuel 2009 - Conseil d’Etat.
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- ’implication de I’Etat au stade de ’enquéte sociale en amont du passage
au tribunal.

C - De nombreuses mesures d’alerte prévues en amont
de la procédure d’expulsion

Les mesures de prévention en amont consistent en une information
a la fois des locataires eux-mémes, de I’autorité administrative et des
organismes de paiement des allocations.

En effet, avant de saisir le juge, les bailleurs sont tenus de déclarer
I’impayé aupres de la caisse d’allocation familiale ou de la mutualité
sociale agricole ''%; ce qui implique que le mécanisme de prévention des
expulsions ne joue pleinement son réle que pour les bénéficiaires d’une

aide, qui constituent toutefois la trés grande majorité des cas.

Le préfet doit recevoir copie par I’huissier de toute assignation
devant le tribunal d’instance. Il saisit alors « les organismes dont relevent
les aides au logement, le Fonds de solidarité pour le logement ou les
services sociaux compétents »'"* afin de diligenter une enquéte sociale.

L’information des locataires sur les possibilités d’aides offertes par
le fonds de solidarité pour le logement (FSL) et les conditions de sa
mobilisation dans le cadre de la prévention des expulsions sont également
prévues par les chartes départementales de prévention des expulsions. Le
Conseil d’Etat a toutefois estimé en 2009 que les procédures d’accés au
FSL étaient encore trop compliquées et I’accompagnement des personnes
en difficulté encore insuffisant. L’intervention du FSL dans la prévention
des expulsions nécessite une coordination accrue avec les Conseils
généraux (cf. chapitre VI-II)

Constatant que les bailleurs sociaux étaient mieux organisés pour
traiter les situations d’impay¢s et réussissaient mieux a recouvrer la dette
a la faveur d’une procédure amiable, le rapport Pinte de 2008 a fait de
nombreuses propositions tendant notamment a renforcer la prévention des
expulsions dans le secteur privé. Elles ont débouché sur :

- la création en 2010 par PANIL'", a la demande du secrétaire d’Etat
au logement, d’un numéro vert auprés duquel les propriétaires
comme les locataires peuvent bénéficier de conseils et d'un
accompagnement adapté a leur situation ;

112 Bn I état de la législation, cette obligation ne s’impose qu’aux bailleurs sociaux.
'3 Article 24 de la loi du 6 juillet 1989.
!1* ANIL : Agence nationale pour I’information sur le logement.
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- le renforcement de la Garantie du risque locatif (GRL), dispositif
qui facilite également le maintien des locataires dans les lieux en cas
d’impayés de loyers car il comporte dans ce cas un accompagnement
du locataire (cf. chapitre IV-1I-B) ;

- le recours a I’intermédiation locative pour prévenir la mise a la rue est
prévue par la stratégie de refondation (cf. chapitre IV-II-B). Il est
demandé¢ aux services de conduire dans ce domaine des
expérimentations qui, selon les réponses données par les DDCS, ne
semblent pas s’étre encore concrétisées sur le terrain. Une expérience a
néanmoins été présentée par la DRIHL en Seine-Saint-Denis (cf.
encadré ci-dessous). L’indicateur retenu dans le tableau de bord de la
refondation (indicateur n°23 nombre de logements en intermédiation
locative servant a la prévention des expulsions) n’est d’ailleurs pas
renseigné. L’application de cette mesure et le suivi des
expérimentations et de leurs résultats devront étre suivis attentivement ;

Expérimentation d’intermédiation locative pour prévenir les
expulsions en Seine-Saint-Denis

L’association Immobiliere Sociale 93 (AIS 93) a signé fin 2009 une
convention de financement avec I’Etat pour évaluer ’adaptation du dispositif
Solibail a la prévention des expulsions. Cette expérimentation vise a
maintenir dans leur logement, les ménages de bonne foi en situation
d’impayés de loyer.

L’objectif fixé pour mars 2010 était la prise a bail de 70 logements par
I’association. Les résultats sont trés décevants : 14 dossiers recevables ont été
constitués et ont donné lieu a 4 réponses positives d’un bailleur et 3 réponses
positives des locataires concernés.

L’analyse des causes de cet échec a permis de souligner le fait que
moins d’un cinquiéme des dossiers proposés par la préfecture pouvaient étre
effectivement pris en charge en raison du stade trop avancé de la procédure
contentieuse.

La poursuite de cette expérimentation a ét¢ confirmée en 2011 : 15
ménages ont été sélectionnés par une premiére commission de sélection.
L’objectif est de parvenir a 70 ménages d’ici la fin de I’année.
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-la mise en place effective des commissions spécialisées de
coordination des actions de prévention des expulsions locatives
(CCAPEX).

La loi du 13 juillet 2006' donne en effet la possibilité au comité
responsable du PDALPD de mettre en place une CCAPEX. Celle-ci est
créée par arrété conjoint du préfet et du président du Conseil général. Le
décret n° 2008-187 du 26 février 2008 fixe leur composition et leurs
modalités de fonctionnement.

Décret n° 2008-187 du 26 février 2008

Art. ler. — Sont membres de droit de la commission spécialisée de
coordination des actions de prévention des expulsions locatives coprésidée
par le préfet et le président du conseil général ou leurs représentants :

— le préfet ou son représentant ;
— le président du conseil général ou son représentant ;

— un représentant de chacun des organismes payeurs des aides personnelles
au logement ;

— le maire de la commune, ou son représentant, sur le territoire de laquelle se
trouve le logement des ménages concernés ;

— le président de 1’établissement public de coopération intercommunale ou
son représentant ayant conclu, en application de I’article L. 301-5-1 du
code de la construction et de I’habitation, une convention avec I’Etat et sur
le territoire duquel se trouvent les logements concernés.

Rendues obligatoires par la loi MOLLE du 25 mars 2009, elles
concernent l'ensemble des ménages en impayés de loyer (parc public et
parc privé) et ont pour mission de « délivrer des avis aux instances
décisionnelles en matiere d'aides personnelles au logement, d'attribution
d'aides financiéres sous forme de préts ou de subventions et
d'accompagnement social 1ié au logement ». L'objectif est de réunir tous
les acteurs concernés (Etat, collectivités, bailleurs, propriétaires privés,
associations) pour qu'ils agissent ensemble le plus en amont possible des
l'apparition des premiers impayés.

La stratégie de refondation a fait de la mise en place des CCAPEX
dans chaque département 1'une de ses priorités (mesure 14 des
propositions partagées). Celle-ci a néanmoins été longue du fait de la
nécessité d’impliquer un grand nombre de partenaires (notamment les
conseils généraux) et parfois, de créer des instances déconcentrées au
niveau des arrondissements. De fait, les derniéres ont été installées en

'3 Loi n°2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement.
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janvier 2011 et beaucoup n’avaient pas encore tenu leur premiere réunion,
lors de I’enquéte auprés des DDCS. Le premier bilan de leur action est
donc encore difficile a établir.

Néanmoins, les données rassemblées par la DGCS font apparaitre
dans plusieurs départements des difficultés avec les Conseils généraux,
qui ont souvent retardé la mise en place des commissions (Haute
Garonne, Creuse, Doubs, Calvados, Val-de-Marne) ainsi que le manque
de moyens humains pour instruire les dossiers (Hautes-Alpes, Moselle,
Meuse, Essonne, Marne, Ardennes, Loiret). Dans un département, le
président du Conseil général a refusé de coprésider la CCAPEX qui a
donc été créée par arrété préfectoral et non par arrété conjoint. Se pose
également fréquemment la question des dispositifs préexistants déja
prévus en particulier par les PDALPD (commissions et chartes de
prévention des expulsions); une partie des DDCS a fait le choix
d’appuyer les CCAPEX sur ces structures.

Suite aux échanges qui ont eu lieu dans le cadre du groupe de
travail interministériel Logement-Justice et aux recommandations du
rapport établi par le directeur général de I’ANIL, Bernard Vorms'®, le
gouvernement a proposé des modifications législatives figurant dans la
proposition de loi relative a la simplification du droit et ’allegement des
démarches administratives. Ces mesures qui visent a améliorer la relation
entre le traitement administratif de I’expulsion et la procédure
contentieuse s’appuie principalement sur les CCAPEXet visent
notamment a :

- étendre leurs compétences ;

- donner la possibilité a la CCAPEX de transmettre au juge son
diagnostic partagé en lieu et place de I’enquéte sociale prévue a I’article
24 de la loi de 1989 ;

- donner la possibilité a la CCAPEX d’orienter les locataires vers
un conciliateur de justice ;

- rendre obligatoire la transmission des commandements de payer
par les huissiers a la CCAPEX.

D - Des pouvoirs étendus accordés au juge

La loi du 21 juillet 1998 a reconnu au juge de larges pouvoirs de
suspension de la résiliation du bail et de ’exécution de I’expulsion ; son
role dans la procédure et le maintien dans les lieux est devenu

!¢ Rapport remis le 8 avril 2010 au secrétaire d’Etat chargé du logement et de
I’urbanisme.
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déterminant. Le juge dispose du pouvoir d’accorder des délais
renouvelables de paiement des arriérés de loyers ou de maintien dans les
lieux, chaque fois que le relogement ne peut avoir lieu dans des
conditions normales (articles 613-1 et 613-2 du Code de la construction et
de I’habitation-CCH-). Ces délais ont été ramenés par la loi MOLLE a
1 mois au minimum et 1 an au maximum. Les statistiques du ministére de
la justice'”’, ne permettent toutefois pas de distinguer parmi les décisions
du juge, celles suspendant le jugement d’expulsion. Mais dans son
rapport annuel de 2009, la Conseil d’Etat note que le juge fait rarement
usage de ce pouvoir de suspension.

Méme lorsque le juge a validé la résiliation du bail, des protocoles
d’accord peuvent encore étre recherchés et mis en place avec les ménages
reprenant le paiement des arriérés de loyers. Outre le maintien dans les
lieux, I’enjeu est également la reprise du versement de I’allocation
logement que les organismes sociaux suspendent des qu’ils sont informés
de D’existence d’impayés de loyers. Les bailleurs s’engagent alors a
établir un nouveau bail en cas d’apurement de la dette et dans ce cas,
I’aide personnalisée au logement (APL) est fréquemment maintenue.

E - Le refus de concours de la force publique en
extréme aval de la procédure

En application des dispositions de la loi du 9 juillet 1991"%, I'Etat
est tenu de préter son concours a l'exécution des jugements d'expulsion.
Lorsqu’un juge d’instance a autorisé une expulsion, en cas de refus du
locataire de quitter les lieux, I’huissier sollicite le concours de la force
publique aupres du préfet qui dispose de deux mois pour accorder ou
refuser ce concours.

Lorsque le concours de la force publique a été sollicité, le préfet
doit en principe ’accorder sauf en cas de risques de trouble grave a
I’ordre public. En pratique, lorsqu’il s’agit d’une expulsion d’un logement
social, une offre de relogement chez un autre bailleur social est
fréquemment exigée avant qu’un accord soit donné.

Le refus de I'administration de préter son concours ouvre droit a
réparation. En principe, la responsabilité de 'Etat est engagée deux mois
apres la demande de concours de la force publique. Il appartient alors au
bénéficiaire du jugement d'expulsion de faire une demande préalable
d'indemnisation auprés du représentant de I'Etat, qui lui proposera de

"7 Annuaire statistique de la justice - ministére de la justice.
"8 Loi n® 91-650 du 9 juillet 1991 modifiée portant réforme des procédures civiles
d'exécution.



LA PREVENTION DE LA MISE A LA RUE 157

l'indemniser dans le cadre d'une transaction amiable. A défaut d'accord, le
bénéficiaire du jugement peut saisir le juge administratif d'une requéte en
indemnisation.

Le locataire expulsé par décision de justice, mais maintenu de
facto dans les lieux du fait du refus de 1’administration de préter le
concours de la force publique, se trouve dans une situation d’insécurité
juridique totale et continue de voir sa dette augmenter, sans pouvoir
bénéficier pour autant des aides au logement. Le refus du concours de la
force publique ne saurait donc étre considéré comme une solution viable
de maintien dans le logement.

La décision d’apporter le concours de la force publique releve de la
seule appréciation des préfets. La DLPAJ'” indique ne pas leur avoir
donné par le passé d’instruction a ce sujet, tout en soulignant
I’importance du cotit budgétaire des indemnisations liées aux refus de
concours de la force publique en matiére d’expulsion. En effet, alors que
leur montant a atteint 55,15 M€ en 2010 (60 % des frais d’indemnisation
du ministére de ’intérieur), la DLPAJ estime que leur coit tendanciel sur
la période 2011 /2013 pourrait étre de I’ordre de 65 M€.

F - Des résultats qui restent a vérifier dans un contexte
d’augmentation des risques d’expulsion

Tableau 16 : Evolution du contentieux locatif depuis 2000

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Demandes des bailleurs
pour paiement de loyers 105577 107 639 111395 125078 133 305
et/ou résiliation-expulsion
Décisions de justice
pronongant I’expulsion
Commandements de quitter
les lieux

Demandes de concours de
la force publique

Décisions de concours de la
force publique

Intervention effective de la
force publique

80 143 81080 84138 94743 103 285

49889 47473 52351 53628 58924

33872 36400 38151 40417 4157

16275 16844 20087 23227 1875]

593 6337 7534 9763 758§

"9 DLPAJ : Direction des libertés publiques et des affaires juridiques.
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2005 | 2006 | 2007 [ 2008 [ 2009 | 2010

Demandes des bailleurs
pour paiement de loyers 128 782 131 674 138 490 137 047 139 663 144 192
et/ou résiliation-expulsion
Décisions de justice 99768 102 967 105 838 105 150 106 488 107 925
pronongant I’expulsion
Commandements de quitter | 53 o740 49573 55517 58904 57334 58739
les lieux
Demandes de concours de | 45 474 39012 41224 41054 41878 42917
la force publique
Décisions de concoursdela |3 054 95319 26523 25652 23995 26 502
force publique
Intervention effective dela | 1 o7 19824 10704 11294 10652 1167
force publique

Sources : Cour des comptes d’aprés statistiques communiquées par la DHUP pour les deux
premiéres lignes et ministére de l'intérieur-DLPAJ pour les lignes suivantes.

Le tableau ci-dessus met en évidence une forte augmentation des
actes et décisions liés aux impayés de loyers :

- les demandes introduites par les bailleurs ont cri de 37 % entre 2000 et

2010;

- les décisions du juge favorables au bailleur (mais qui incluent aussi les
suspensions de résolution) ont également augmenté de 35 % ;

- les commandements de quitter les lieux n’ont connu en revanche sur la
période qu’une croissance de 18 % ; les statistiques de la DLPAJ (cf.
tableau ci-dessous sur les concours de la force publique), montrent
ensuite une stabilisation entre 2008 et 2010. Cet indicateur est
néanmoins ambigu : il peut s’interpréter comme signe d’une moindre
résistance des locataires a se maintenir dans leur logement, mais
également indiquer une tendance pour le juge a accorder davantage de
suspension d’expulsion ou de signature de protocole apres résiliation du

bail ;

- les demandes et acceptations de concours de la force publique ont, quant
a elles, augmenté respectivement de 27 et 63
effectives ont quant a elles augmenté de 96 % au cours de la décennie.
Ces chiffres attestent d’un trés net durcissement des préfets en matiere
d’exécution des décisions d’expulsion. On notera que le colt pour
I’Etat des indemnisations en cas de refus de concours n’en demeure pas
moins tres élevé (55 M€ en 2010).

%. Les interventions

Toutefois, I’efficacité des dispositifs de prévention ne peut se
mesurer véritablement qu’au regard du nombre des impayés. Les
statistiques disponibles portent sur 2002 et 2006 mais peuvent déja
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apporter quelques éléments d’appréciation sur la pertinence de la chaine
des mesures.

Tableau 17 : Efficacité des mesures de prévention des expulsions

Phases de la procédure d’expulsion 2002 2006

Nombre d’impayés de plus de 2 mois (1) 286 000 | 500 000
Demandes introduites auprés du juge par les bailleurs (2) 111395 | 133303
Ratio (2/1) 39 % 27 %

Acceptations par le juge d’instance (3) 84138 | 103628
Taux d’acceptation par le juge (3/2) 76 % 77,5 %
Commandements de quitter les lieux (4) 52351 48 273
Ratio (4/3) 62 % 47 %

Demandes de concours de la force publique (5) 38 151 39012
Acceptation par le préfet (6) 20 087 25312

Taux d’acceptation du concours de la force publique (6/5) 53 % 65 %

Source : Cour des comptes.

En dépit de la forte augmentation du nombre des impayés de
loyers, les mesures de prévention en amont semblent porter leur fruit et
leur efficacité se renforcer méme si plusieurs causes autres que la
prévention (il faudrait notamment pouvoir vérifier qu’il n’y pas dans le
secteur locatif social, un allongement de la durée des impayés), pourraient
expliquer que seulement 27 % des situations d’impay¢és ont donné lieu
en 2006 a un contentieux devant le juge, au lieu de 39 % en 2002.

Les autres ratios tendent a montrer au contraire un durcissement,
relatif en ce qui concerne le juge puisque 77 % des décisions étaient
favorables au bailleur (mais il conviendrait la encore pouvoir faire la
distinction entre décisions d’expulsion et décisions assorties d’une
suspension), beaucoup plus radical en ce qui concerne les préfets pour
lesquels le taux d’acceptation du concours de la force publique est passé
de 53465 %.

Ces ratios confirment la nécessité, rappelée par la stratégie de
refondation, de faire porter ’effort de prévention le plus en amont
possible de la phase contentieuse.

Toutefois, en ’absence de statistiques récentes sur la situation
des impayés et suffisamment précises s’agissant de la nature des
décisions des juges, la distinction entre secteur locatif social et privé
et la mesure des phénoménes de récidives, un doute subsiste quant a
Pefficacité réelle des mesures de prévention et leur capacité a faire
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face a une augmentation des impayés dans un contexte de crise
économique.

A cet égard, méme si des biais méthodologiques ne permettent
pas une stricte comparaison entre les résultats des enquétes
Logement de 2002 et de 2006, ’augmentation du nombre des impayés
n’en demeure pas moins inquiétante. Le phénoméne doit étre mieux
suivi et analysé sur le plan statistique. L’estimation qui en est faite
tous les six ans par I’enquéte « Logement» de PINSEE n’est pas
suffisante. Les travaux engagés avec la CNAF sur ces questions ainsi
que la proposition faite par la DHUP aux ministéres de I’Intérieur et
de la Justice de se concerter afin de fiabiliser la collecte des
statistiques sur le contentieux locatif, doivent maintenant se
concrétiser rapidement.

Des données aujourd’hui indisponibles restent par ailleurs a
rassembler sur les coiits comparés des mesures de maintien dans le
logement et ceux de la prise en charge par une structure
d’hébergement.

La question des impayés de loyers ne peut étre déconnectée de
celle de augmentation des loyers et de la « solvabilisation » des
ménages les plus modestes dont le taux d’effort pour accéder a un
logement et pour s’y maintenir est de plus en plus important. Il est
nécessaire que les expérimentations prévues par la stratégie de
refondation, visant a recourir a Dintermédiation locative pour
prévenir les expulsions, soient maintenant plus largement conduites
sur le terrain puis évaluées par les services.

Les réponses des services déconcentrés montrent que des
mécanismes de coordination avaient été mis en place depuis plusieurs
années entre les différents acteurs. La plus-value apportée par les
CCAPEX, qui ne peut &étre estimée a ce stade, reste donc a
démontrer. Les résultats des études qui viennent d’étre engagées par
I’agence nationale pour ’'information sur le logement (ANIL) et le
Conseil général de I’environnement et du développement durable
(CGEDD) devront clarifier le role des CCAPEX et dégager des pistes
d’amélioration.



LA PREVENTION DE LA MISE A LA RUE 161

IT - La coordination entre les dispositifs
d’hébergement de droit commun et les plateformes
d’accueil pour demandeurs d’asile (PADA)

A - L’augmentation de la demande d’asile et
I’allongement des délais de traitement

70 % de la demande d’asile au sein de I’'UE se concentrent sur 5
pays : France, Allemagne, Belgique, Suede et Royaume Uni.

En France, les demandes ont augmenté de 50 % entre 2007 et
2010 et ont atteint, cette année la, le nombre de 52 762 (y compris
réexamens).

Cette hausse a pour conséquence une forte augmentation du délai
de traitement des demandes qui atteint en moyenne 19 mois (instruction
par I’Office francais pour les refugiés et apatrides —-OFPRA- et recours
aupres de la Cour nationale du droit d’asil-CNDA-). Au terme de la
procédure d’instruction (OFPRA et CNDA confondus), le taux
d’admission est de 25 %. L’objectif ministériel est de ramener ce délai a
3 mois pour I’OFPRA et 6 mois pour la CNDA, d’ici 2012.

Plus les délais d’instruction des demandes d’asile sont longs, plus
le processus d’installation des demandeurs est engagé et plus
Iéloignement du territoire devient compliqué, en cas de refus du statut.

1l faut noter qu’il n’existe pas de statistiques sur le devenir des
déboutés du droit d’asile. Les statistiques existantes sur les reconduites a
la frontiere ne permettent pas de les identifier, I’ordre de quitter le
territoire francais (OQTF) notifié au demandeur d’asile débouté ne
relevant pas d’une catégorie juridique spécifique identifiable dans la base
de données des dossiers d’étrangers (AGDREF). Il est néanmoins
probable que sur les 35 a 40000 déboutés chaque année, plusieurs
milliers sont amenés a solliciter le dispositif d’hébergement généraliste.

La DGCS confirme dans sa réponse a la Cour que les déboutés du
droit d’asile ne font pas 1’objet d’un suivi particulier et indique qu’il n’est
pas prévu de les recenser dans la base de données d’observation sociale
en cours de constitution en liaison avec les SIAO.
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B - Une augmentation des capacités d’accueil des
demandeurs d’asile qui ne permet toutefois pas de
répondre a la demande

Le dispositif national d’accueil des demandeurs d’asile (DNA)
comportait fin 2010, 40 861 places dont :

-21410 places dans 272 centres d’accueil des demandeurs d’asile
(CADA) ;

- 19 172 places d’hébergement d'urgence dont 1 756 gérées par ADOMA
et 11 035 en hotel (en région parisienne, la gestion des nuitées d’hotel
pour les demandeurs d’asile - 1086 familles en avril 2011- a été
confiée au Samu Social) ;

- 1 083 places destinées aux réfugiés statutaires répartis dans 28 centres
provisoires d’hébergement (CPH) ;

- 246 places dans 2 centres de transit ;

-33 places en centre d’accueil et d’orientation des mineurs isolés
demandeurs d’asile.

Figure 18 : Evolution du nombre de places de CADA
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Source : OFFI 2009

En dépit de I’augmentation de la capacité d’accueil et des moyens
budgétaires consacrés a I’hébergement des demandeurs d’asile, seuls
31,4 % des demandeurs d’asile éligibles a une entrée en CADA vy étaient
effectivement hébergés au 31 décembre 2010, sans que ’on sache
précisément comment les deux tiers restants sont logés ou hébergés. Ce
pourcentage n’a cessé¢ de diminuer au cours des derniéres années (48,6

% en 2008, 36,7 % en 2009).
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Le dispositif actuel de I’asile est concu et calibré pour accueillir
35000 demandeurs par an avec un délai de traitement d’environ
9 mois. Or le flux actuel est de plus de 50 000 demandeurs par an et
le délai de traitement moyen de 19 mois. L’hébergement généraliste
subit directement ’impact de cette saturation, en accueillant a la fois
les demandeurs ne trouvant pas de place en CADA et les déboutés du
droit d’asile qui ne quittent pas le territoire francais.

Dans le cadre de la politique de I’asile, des plateformes d’accueil
pour demandeurs d’asile (PADA) coordonnées depuis 2010 par 1’Office
frangais de I’'immigration et de I’intégration (OFII) ont été mises en place
au niveau régional. Elles informent, orientent et assistent les demandeurs
d’asile dans 1’acces aux droits sociaux et dans certains cas, les aident dans
leurs démarches en matiére d’asile.

Cependant, la régionalisation de 1’admission au séjour des
demandeurs d’asile a concentré les demandes dans les chefs lieux de
région ou sont implantées les PADA, aggravant ainsi I’engorgement des
dispositifs d’hébergement. Dans certaines régions, comme les Pays de la
Loire, des antennes ont été créées pour éviter ces phénomenes de
concentration de la demande d’asile sur la capitale régionale. Le ministere
en charge de lasile indique que pour éviter ce phénomeéne de
concentration, une dynamique de régionalisation des dispositifs
d’hébergement d’urgence des demandeurs d’asile a été impulsée, sous le
pilotage du préfet de région. Une circulaire a été adressée en ce sens aux
préfets de région le 24 mai 2011 pour une mise en ceuvre opérationnelle
au 1% janvier 2012.

Afin d’améliorer sur le terrain I’articulation entre hébergement des
demandeurs d’asile et hébergement de droit commun, une circulaire
conjointe DIHAL, DGCS et secrétaire général a ’immigration et a
I’intégration, relative a la coopération entre les PADA et les SIAO a été
publiée le 31 janvier 2011. La difficulté est ici celle de la coordination
entre une structure régionale (PADA) et une structure départementale
(SIAO).

La circulaire indique qu’il est attendu des SIAO qu’ils ceuvrent a la
« fluidification des CADA et des structures d’hébergement des
demandeurs d’asile » par la prise en charge dans I’hébergement
généraliste de déboutés hébergés en CADA. Des échanges d’informations
doivent étre organisés entre PADA et SIAO, portant notamment sur la
situation des personnes concernées par rapport a la procédure d’asile.

Elle n’apporte aucune précision sur les modalités pratiques
d’organisation de cette coordination qui sont laissées a I’initiative locale.
Toutefois, les DDCS interrogées sur la coordination interministérielle en
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matiere d’asile, font fréquemment état de la mise en place d’instances
associant les services de I’Etat (DDCS, Préfecture), la délégation
territoriale de I’OFII et les associations assurant 1’accueil et I’orientation
des demandeurs.

La circulaire se contente ainsi d’organiser, au nom de
I’inconditionnalité de I’hébergement, les flux vers les centres
d’hébergement de droit commun, sans s’interroger sur le devenir des
populations concernées. Le DIHAL indique a cet égard que cette
circulaire n’avait d’autre ambition que d’articuler dans le sens d’un

meilleur service a I’usager ’action des SIAO et celle des PADA.

Compte tenu de leur situation, ces personnes, déboutées du
droit d’asile et donc en situation irréguliére, restent fixées, souvent
pendant plusieurs années, dans le dispositif d’hébergement
d’urgence, notamment dans les chambres d’hétel, sans pouvoir
espérer accéder a une forme plus stable d’hébergement ou de
logement.

La FNARS souligne que sur le terrain, les associations sont
fréquemment soumises concernant les étrangers en situation
irréguliere, a des injonctions contradictoires de la part de
I’administration. Les différents acteurs pointent I’incohérence de la
position de ’Etat, qui refuse ’accés au logement a des personnes en
situation irréguliére mais non expulsables, les conduisant ainsi a
rester pendant plusieurs années en hébergement d’urgence.

Cette part importante de la population est ignorée de la
stratégie de refondation. Alimentant le flux croissant des demandeurs
d’hébergement et interdite d’accés au logement, elle est pourtant I’un
des principaux obstacles a la «fluidification » du dispositif
qu’implique le principe du « Logement d’abord ». Dans sa réponse a
la Cour des comptes, le DIHAL reconnait que les réponses aux
questions soulevées par la prise en charge des déboutés du droit
d’asile n’ont pas été clairement apportées et relévent d’une décision
politique.

IIT - La prise en charge de publics spécifiques

A - Les sortants de prison

11'y a chaque année, environ 85 000 sortants de prison. La Direction
de I’administration pénitentiaire (DAP) a cherché a mieux connaitre le
nombre de sortants de prison sans solution de logement et a effectué
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auprés des greffes pénitentiaires une enquéte flash sur la semaine du 1%
au 7 février 2010, puis une nouvelle entre le 27 juin et le 1 juillet 2011.
Les résultats, plutot stables sur ’ensemble des deux enquétes, font
apparaitre que 7 % des entrants se déclarent sans domicile. Ils sont
également 7 % de sortants dans cette situation et 7 % a n’avoir qu’une
solution précaire de logement ou d’hébergement. Les plus mauvais
chiffres concernent la DISP de Paris et la mission Outre Mer avec des
taux de sortants sans solution de logement respectivement de 17 et 12 %.
Plus de la moitié des sortants de prison sans solution de logement se
trouvent donc en ile-de-France, majoritairement dans 1’Essonne et le Val-
de-Marne.

Les difficultés particuliéres constatées en Ile-de-France, qui sont en
augmentation tres sensible entre 2010 et 2011, s’expliquent par :

— les tensions que connait I’offre de logement et d’hébergement dans la
région parisienne ou la crise économique se traduit par une
augmentation de la pauvreté perceptible par les SPIP, qui conduit a ce
que des proches ne soient plus en capacité d’héberger des sortants de
prisons ;

— les flux importants et parfois peu prévisibles de sortants de maisons
d’arrét comme celle de Fleury Mérogis ;

—le fait que le «rayonnement» des établissements de la région
parisienne s’étend bien au-dela des seuls départements d’implantation
de I’établissement pénitentiaire. Or, ’organisation départementale des
SIAO et plus globalement de I’offre d’hébergement, fait obstacle a la
recherche de solution interdépartementales, ce qui peut expliquer en
partie le taux élevé de sortants de prison sans domicile.

Les résultats de I’enquéte font également apparaitre que si un
passage en détention ne réduit pas le risque de sans abrisme, il ne parait
pas non plus I’augmenter, le pourcentage des entrants sans domicile étant
du méme ordre que celui des sortants.

Ces données modérent I’une des conclusions du rapport Girard sur
«la santé des personnes sans chez soi» qui mentionne un chiffre de
15 % de sortants de prison qui seraient sans solution de logement. Il est
probable que le risque de mise a la rue touche chaque année environ
4 500 sortants de prison.

C’est pour prévenir ce risque que le chantier national prioritaire
puis la stratégie de refondation ont mis 1’accent sur la prévention de telles
situations.

L’action du DIHAL a permis, selon le sous-directeur des
personnes placées sous main de justice, « de remettre le ministére de la
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justice dans I’action en faveur des personnes sortant de prison, pour éviter
qu’elles se retrouvent sans domicile ».

La circulaire du 1* mars 2010 cosignée par le garde des sceaux et
le secrétaire d’Etat au logement et a I’hébergement indique que « pour
favoriser 1’accés au logement des personnes sortant de prison, deux
principes doivent étre mis en ceuvre : le premier est I’accés des personnes
détenues et sortant de prison au droit commun, le second est la
prévention, le plus en amont possible des situations a risquesy.

11 est donc demandé aux préfets de département et aux directeurs
interrégionaux des services pénitentiaires de :

- prévenir les sorties de prison sans solution de logement ou
d’hébergement par le repérage dés ’entrée en détention des situations a
risques et en renforgant le partenariat avec les services pénitentiaires
d’insertion et de probation (SPIP) ;

- renforcer la mobilisation et la coordination des services de I’Etat
et des partenaires de la politique du logement et de 1’hébergement
(associations, bailleurs sociaux). Dans ce cadre les SPIP doivent étre
systématiquement associés a la définition et la mise en ceuvre des plans
départementaux d’actions pour le logement des personnes défavorisées
(PDALPD) et des plans d’accueil, d’hébergement et d’insertion (PDAHI).

La circulaire souligne que les correspondants départementaux
du Chantier national prioritaire ont vocation a assurer la bonne
coordination entre les services. Ils doivent veiller en particulier a ce que
les SPIP puissent avoir acces a toute information utile sur I’ensemble des

dispositifs d’hébergement et de structures adaptées de logement.

Une circulaire interservices (DIHAL, DGCS, Justice) en cours de
signature précisera aux responsables départementaux des SPIP et aux
préfets les conditions de leur collaboration dans les instances de suivi des
PDAHI et dans le fonctionnement des SIAO. Il est a noter que d’ores et
déja les DDCS sont nombreuses a signaler la participation des SPIP aux
SIAO.

Au niveau central, la collaboration avec le ministere de la justice
s’est manifestée par la participation de la DIHAL a deux réunions avec
les directeurs interrégionaux des services pénitentiaires (DISP).
L’administration pénitentiaire participe de son coté aux réunions de la
refondation et est régulicrement appelée a intervenir aupres des
correspondants du chantier quand ils sont réunis par la DIHAL. La
direction de  I’administration  pénitentiaire  est  également
systématiquement conviée aux travaux du comité de refondation.
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Sur le terrain, on note que dans le Rhone, un poste de travailleur social
a ¢té créé pour la prise en charge des sortants de prison en liaison avec le
SPIP. Dans 1’ Aisne, « deux réunions spécifiques DDCS / SPIP ont eu lieu et
ont débouché sur I’élaboration d’une procédure spécifique SIAO-SPIP
d’accueil et d’orientation des sortants de prison ».

Dans I’Essonne et dans les Yvelines, a un titre expérimental, un
référent « hébergement et logement » intervient, par des permanences, dans
les maisons d’arrét pour la constitution de demande de logement et pour la
prévention des ruptures de bail. La DRIHL précise que les résultats restent
modestes, I’administration pénitentiaire faisant valoir une grande précarité et
désocialisation de ce public qui rend difficile un accés direct au logement de
droit commun, les solutions relévent donc principalement de I’hébergement
et du logement adapté.

Dans sa réponse a la Cour des comptes, la DAP insiste toutefois
sur le fait que le principe posé par la circulaire du 1 mars 2010 est de ne
pas créer de procédure paralléle spécifique aux sortants de prison :
I’hébergement des sortants de prison doit étre intégré au SIAO, que la
sortie soit définitive ou s’effectue dans le cadre d’un aménagement de
peine.

Néanmoins, un groupe de travail vient d’étre créé, associant la
DAP, la direction des affaires criminelles et des graces, la direction des
services judiciaires, la DGCS et la DIHAL afin de mettre en place des
réponses pour I’hébergement et/ou le logement de personnes sortant
d’établissements  pénitentiaires et présentant des problématiques
particulierement complexes (dangerosité, déficience mentale, handicap).
Les résultats de ses travaux seront rendus avant février 2012.

La loi pénitentiaire du 24 novembre 2009

Afin d’améliorer le dispositif d’acces au logement, ’article 30 de la
loi prévoit la possibilité pour un détenu d’étre domicilié dans 1’établissement
pénitentiaire ou il effectue sa détention, s’il ne peut le faire auprés d’une
association ou d’un centre communal d’action sociale.

L’enquéte auprés des services déconcentrés montre que la
coordination entre les administrations sur le terrain est plutot bonne.
La DAP estime néanmoins que la mobilisation des correspondants du
Chantier national prioritaire pour relayer l’interministérialité au
niveau local est trés inégale. La FNARS souligne également qu’un
pilotage déterminé fait encore défaut et que des solutions restent a
trouver pour les sorties de maisons d’arrét ou la durée de détention,
généralement inférieure a six mois, ne permet pas un travail en
amont.
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Néanmoins, en améliorant encore la  coordination
interministérielle, notamment au niveau local, le travail de
prévention devrait pouvoir donner rapidement des résultats qu’il
conviendra de mesurer réguliérement.

B - Les personnes souffrant de troubles psychiatriques

Les pathologies mentales sont fréquentes parmi les personnes sans
domicile qui représentent le public dont la prise en charge dans les
dispositifs d’hébergement est la plus difficile.

En 2000, la Cour constatait que les réseaux de soins associant le
dispositif de santé mentale et le domaine sanitaire et social restaient peu
nombreux. Dans le rapport sur la psychiatrie en cours d’instruction a la
Cour, il est fait état de la présence dans les établissements psychiatriques
de nombreux patients qui y séjournent alors qu’ils devraient bénéficier
d’un accueil dans les structures d’hébergement. L’enquéte dans les
départements sur [’hébergement d’urgence et la consultation des
travailleurs sociaux font apparaitre un constat inverse et symétrique sur la
présence dans les dispositifs d’hébergement de personnes qui devraient
relever de structures de soins psychiatriques. Cette situation démontre a la
fois les difficultés de prise en charge des personnes en trés grande
précarité par les dispositifs sanitaires, le manque de connaissances et
d’informations précises sur ces populations concernées et le défaut de
concertation et travail en commun entre les différents secteurs.

C’est pour pallier ces insuffisances que dans le cadre de la
refondation, le DIHAL a été chargé d’élaborer avec les Agences
régionales de santé (ARS) «un dispositif de préparation des sorties des
personnes quittant les services de psychiatrie ».

Le rapport « La santé des personnes sans chez-soi » dresse un état
des lieux des principaux problémes sanitaires rencontrés par les personnes
durablement sans abri et met en avant que le fait d'étre sans chez-soi
constitue un facteur de mortalité¢ et de morbidité accrues dans le champ
des pathologies mentales et somatiques.

Face a ce constat, une expérimentation « Housing First » a été
engagée avec pour objectif d’assurer a ces personnes un acces et un
maintien dans un logement, avec un accompagnement social et médical
adapté, et d'évaluer les résultats ainsi obtenus sur leur santé, leur bien-étre
et leur insertion sociale. Elle s'inspire des réponses innovantes de ce type
mises en place aux Etats-Unis puis au Canada.

Une lettre de mission du 10 février 2010 cosignée par le ministre
de la santé et des sports et le secrétaire d’Etat au logement et a
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I’'urbanisme précise au DIHAL les cinq recommandations qui sous-
tendent I’expérimentation : « décloisonnement des politiques sanitaires,
coordination des accompagnements somatiques, psychiatriques et
sociaux, développement de nouvelles pratiques professionnelles,
hébergement et réinsertion, promotion de la recherche et évaluation ».

L'expérimentation s'adresse aux personnes sans chez-soi, majeures,
en situation réguliere, qu'elles soient de sexe masculin ou féminin, dont la
situation administrative permet l'accés au logement social et qui sont
atteintes d'une ou plusieurs pathologies mentales sévéres nécessitant une
prise en charge médicale et un accompagnement social adaptés. L'accueil
de personnes avec enfants est exclu. La file active prévisionnelle cumulée
sur trois ans sur chaque site est de 200 personnes (100 bénéficiaires du
programme et 100 bénéficiaires des services habituels) soit 800 personnes
sur les quatre sites prévus.

La publication de ’arrété du 11 avril 2011 a marqué le point de
départ du lancement opérationnel du programme, permettant :

- la rédaction et la signature des conventions avec les ARS,
I’assurance maladie et les porteurs du programme dans les quatre sites
d’expérimentation sélectionnés (Marseille, Lille, Toulouse, Paris, ce
dernier site n’entrant dans 1’expérimentation qu’a partir de janvier 2012) ;

- la mise en place des outils de gouvernance (comité de suivi
national présidé par le DIHAL et comité de suivi au niveau local) ;

- le recrutement des équipes opérationnelles et de recherche sur
chacun des sites ;

- la prise en charge des premiéres personnes logées a partir du mois
de septembre 2011.

Au 15 octobre 2011, 20 personnes ¢taient incluses dans le
programme, 10 bénéficiaient d’un logement au titre du programme et 44
logements avaient été captés. L’objectif pour fin 2011 est d’inclure 114
personnes dans le programme, d’en loger 57 et de capter 74 logements.
Enfin, la perspective pour fin 2012 est de prendre en charge 160
personnes (dont 80 logées au titre du programme) sur chacun des sites
(Marseille, Lille, Toulouse) et 100 a Paris.

Ce programme constitue un véritable exemple de coordination
opérationnelle entre les acteurs du secteur de I’hébergement et de ’acces
au logement, et ceux de la santé aussi bien au plan national qu’au niveau
local (entre les DDCS, ARS, opérateurs de I’hébergement et du logement
et les établissements de santé).
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En dehors de cette expérimentation « Housing first », I’enquéte
conduite auprés des DDCS montre que les services de I’ARS participent
le plus souvent a la mise en ceuvre des mesures de la refondation. La
problématique de la santé des personnes sans domicile est prise en
compte mais peu de départements ont mis en place des démarches
spécifiques, a ’exception de la Seine-Maritime qui signale un protocole
d’action ARS-DRJSCS-DDCS. La proposition de créer des centres
d’accueil spécialisés pour les personnes présentant des difficultés
psychiatriques est évoquée parfois et la consultation des travailleurs
sociaux révele que 47 % d’entre eux sont favorables a cette spécialisation
(33 % sont contre).

Dans ce domaine, I’estimation des effectifs concernés est, plus
encore que dans d’autres secteurs de la prévention, difficile a
réaliser. Au-dela de la question de la coordination au plan local entre
les ARS et les DDCS, se pose fréquemment le probléme de la capacité
d’accueil dans des structures d’hébergement et de I’accompagnement
de ces personnes. L’effort de prévention doit en conséquence étre
également accompagné de la mise en ceuvre de places d’hébergement
adaptées ; les récentes expériences de type « Housing first » conduites
par le DIHAL devront étre tout particuliérement suivies.

C - Les jeunes issus de I’aide sociale a I’enfance

L’aide sociale a I’enfance (ASE), confiée aux départements depuis
1983, concerne dans une large mesure des familles en situation de tres
grande précarité, voire d’exclusion.

L’augmentation du nombre des jeunes issus de I’ASE dans les
dispositifs d’hébergement, relevée par tous les acteurs, pose le probléme
de la prévention de cette évolution.

La Cour notait dans son rapport de 2007 que «le partage des
compétences et des charges afférentes est un probléme dans de nombreux
départements pour les meres célibataires hébergées dans les CHRS ». Ce
constat est confirmé par de nombreuses réponses des DDCS.
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L’enquéte dans les départements signale le plus souvent la difficulté
pour assurer la continuité de la prise en charge des jeunes de I’ASE (Seine-
Maritime, Puy de Dome, Gironde), alors que dans I’Aisne « des procédures
sont mises en place afin de faciliter le passage de la prise en charge ASE a
celle de I’hébergement des lors que le jeune atteint 1’age de 18 ans ».

La DRIHL écrit par ailleurs qu’ «en ile-de-France et plus
particuliérement a Paris, la délimitation des champs de compétence sur I’ASE
est I’objet de discussions : le réglement départemental de I’ASE de Paris qui
vient d’étre adopté par le conseil de Paris prévoit une clause particuliére sur
les questions d’hébergement qui reléverait selon lui de I’Etat, le Conseil
général intervenant a titre subsidiaire et facultatif ». Elle ajoute que la méme
question se pose pour les mineurs étrangers isolés.

Selon le protocole formalisé établi préalablement par la Cour (cf.
la méthodologie de I’évaluation figurant dans I’avertissement du présent
rapport), les relations avec les conseils généraux, notamment au titre de
I’ASE, seront traitées par le CEC.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
La prévention de la mise a la rue est un axe majeur de la stratégie
de refondation. Faute de données plus précises sur les flux et sur les
parcours des personnes concernées, il est difficile de porter une
appréciation sur [efficacité et [’efficience des mesures de prévention
mises en ceuvre, méme si la coordination interministérielle enregistre des
progres notables tant au niveau central que local.

1l faut regretter que la situation de la population issue du droit
d’asile soit ignorée de la stratégie de refondation. Alimentant le flux
croissant des demandeurs d’hébergement et interdite d’accés au
logement, elle est pourtant ['un des principaux obstacles a la
« fluidification »  du  dispositif  qu’implique  le  principe  du
« Logement d’abord ».

La Cour fait les recommandations suivantes :

13. mesurer [efficacité des dispositifs de prévention de mise a la rue et
conduire une étude sur les coiits comparés d’un maintien dans le
logement et d’un accueil dans une structure d’hébergement aprés une
expulsion

14. procéder rapidement a un premier bilan du travail des CCAPEX ; les
résultats des études qui viennent d’étre engagées par I'agence
nationale pour l'information sur le logement (ANIL) et le Conseil
général de I'environnement et du développement durable (CGEDD)
devront clarifier le role des CCAPEX et dégager des pistes
d’amélioration

15. réduire les délais de traitement des demandes d’asile

16. améliorer les statistiques sur les impayés de loyers, en rendant
effective dés 2012 la mise en place d'un systéeme d’information ad
hoc aupreés de la CNAF

17. améliorer la connaissance des parcours de certains publics fragiles :
personnes en situation d’impayés de loyers, ménages expulsés de leur
logement, déboutés du droit d’asile, des sortants de prison, des
Jeunes issus de I’ASE
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Chapitre VI
La conduite de la politique de

refondation

La politique d’hébergement et d’acces au logement met en jeu un
grand nombre d’acteurs : services de I’Etat, associations, collectivités
territoriales. Elle repose sur un ensemble complexe de lois, réglements et
textes d’application qui peuvent faire perdre de vue ’unité d’action. Lors
de la conférence de presse de novembre 2009, le secrétaire d’Etat avait
insisté sur la nécessité, non seulement de restructurer en profondeur le
dispositif, mais également « de changer la posture et les modes de faire
des acteurs ».

I - Le pilotage

La mise en ceuvre de la politique de I’hébergement depuis 2008 a
reposé sur une coordination plus étroite entre les services de 1’Etat, tant
au niveau central qu’au niveau déconcentré et sur des outils de pilotage
créés a cet effet. Les dispositifs mis en place présentent des faiblesses et
sont a améliorer.



174 COUR DES COMPTES

A - Une organisation a renforcer face aux enjeux de la
refondation

L’organisation cohérente des services en charge de la politique de
I’hébergement est une condition essentielle de son efficacité.

Les services centraux concernés sont la direction générale de la
cohésion sociale (DGCS) et la direction de I’habitat, de I'urbanisme et
des paysages (DHUP) qui est une des directions de la Direction générale
de l’aménagement, du logement et de la nature (DGALN). Dans
I’organisation gouvernementale actuelle, la DGCS est a la disposition du
ministre des solidarités et de la cohésion sociale et du MEDDTL, aupres
duquel est placé le secrétaire d’Etat chargé de 1’'urbanisme et du
logement'.

1 - Nécessité et réalité d’une coordination interministérielle

Si les services des ministéres en charge de ’action sociale et du
logement sont principalement concernés par la politique d’hébergement,
la diversit¢ des publics accueillis rend nécessaire 1’intervention des
services d’autres ministéres pour prévenir les flux de population qui sont
susceptibles de se trouver sans domicile.

C’est ce que rappelle la lettre de mission du 21 septembre 2010 du
Premier ministre au délégué interministériel pour I’hébergement et
I’acces au logement (DIHAL) :

« Une des clefs de la réussite de cette réforme importante (la
stratégie nationale de prise en charge des personnes sans abris ou mal
logées) réside dans sa forte dimension interministérielle, puisqu’elle
couvre non seulement les domaines du logement et de [’hébergement mais
aussi ceux de la santé (notamment a travers [l'action a conduire en
direction des personnes souffrant de troubles psychiques), de I'acces au
droit, de [’administration pénitentiaire (a travers la prévention de
l’errance a la sortie d’établissements pénitentiaires) ou encore de la
politique pénale a travers la lutte contre [’habitat indigne ».

Cette coordination interministérielle concerne notamment:

- la prévention des expulsions locatives qui implique a la fois le
ministere de la Justice pour les décisions d’expulsion et le ministere de
I’Intérieur pour le concours de la force publique ;

120 Décret n° 2010-1455 du 25 novembre.
Décret n°2010-1443 du 25 novembre 2010.
Décret n°2010-1510 du 8 décembre 2010.
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-la prise en charge des sortants de prison qui nécessite une
coordination entre les services du ministére de la Justice (services
pénitentiaires d’insertion et de probation) et le dispositif d’hébergement;

- la préparation des sorties des personnes quittant les services de
psychiatrie, en liaison avec les agences régionales de santé (ARS) et
leurs délégations départementales ;

- I’accueil des demandeurs d’asile et la prise en charge des
déboutés dont le contingent vient grossir le flux des demandeurs
d’hébergement et nécessite une coopération avec les services du ministére
de I’Intérieur.

a) La création du délégué général puis du délégué interministériel
pour I’hébergement et I’acces au logement (DIHAL)

La premiére mesure du rapport Pinte mise en ceuvre a été la
création par le décret du 28 avril 2008 d’un délégué général pour la
coordination de 1’hébergement et de 1’acceés au logement des personnes
sans abri et mal logées.

Article 2 du décret n° 2008-406 du 28 avril 2008

Le délégué général pour la coordination de I'hébergement et de l'acces au
logement des personnes sans abri ou mal logées est chargé d'assurer la
coordination et le suivi de la mise en ceuvre des priorités définies par le
Gouvernement en matiere d'hébergement et d'accés au logement des
personnes sans abri ou mal logées, plus particuliérement en matiere de
prévention des expulsions locatives, de lutte contre I'habitat indigne, de
prévention de l'errance, d'humanisation et de rénovation des centres
d'hébergement, de mobilisation du parc locatif social et du parc privé, et de
construction de logements trés sociaux et de maisons relais. Dans ces
domaines, il veille, en lien avec le représentant de 1'Etat dans le département,
a la coordination des interventions des différents services et organismes de
I'Etat et a leur articulation avec celles des collectivités territoriales, des
associations et des bailleurs sociaux, avec lesquels il favorise le
développement de partenariats.

Ce délégué général, placé auprés du Premier ministre'?, est chargé
« d’assurer un pilotage effectif des mesures a destination des sans-abri et
des mal logés, interministérielles par nature » comme le précise la lettre
de mission du Premier ministre du 4 avril 2008. Il est précisé qu’il doit
travailler en liaison avec le cabinet de la ministre du logement, dont

121 M. Alain Régnier, préfet délégué pour I’égalité des chances en région Rhone Alpes
est nommé a ce poste.
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dépend la direction chargée du logement, et du Haut Commissaire aux
solidarités actives, dont dépendait la DGCS.

En 2010, la transformation du poste de délégué général en poste de
délégué interministériel s’est accompagnée de I’intégration de la
délégation au sein du ministere de 1’écologie, du développement durable,
des transports et du logement ; elle comprend 17 ETP'*.

Les missions du DIHAL sont précisées dans deux documents : une
lettre du Premier ministre adressée au responsable interministériel qu’il
incarne, et une lettre du ministre d’Etat de 1’écologie, du développement
durable, des transports et du logement adressée au responsable d’un
service ministériel dont I’action recouvre les compétences de plusieurs
directions au sein de ce ministére.

Les missions du DIHAL sont ainsi définies dans la lettre de
mission du Premier ministre du 21 septembre 2010 :

- «mobiliser tous les départements ministériels concernés et
assurer la coordination de leurs actions afin de traduire la stratégie
nationale dans les faits et tout particulierement dans la qualité du service
rendu aux usagers, lesquels devront participer a 1’évaluation des
politiques mises en ceuvre » ;

- «assurer en lien étroit avec la DGCS et la DGALN le pilotage
général de la refondation (...) ainsi que le suivi des programmes en cours,

tels que ceux relatifs a ’intermédiation locative, a la création des
maisons-relais, a I’humanisation des centres d’hébergement » ;

- «en lien étroit avec les représentants de 1’Etat dans les
départements et les régions, mobiliser les acteurs locaux et coordonner
leurs interventions, en animant notamment le réseau des correspondants
au sein de chaque préfecture que vous avez déja constitué dans vos
fonctions précédentes » ;

- « étre attentif enfin a ’articulation de I’action de I’Etat avec celle
des collectivités territoriales, des associations, des bailleurs sociaux et des
professionnels de la construction ».

Le délégué est également chargé d’assurer le secrétariat général du
comité interministériel pour le développement de 1’offre de logements et
I’animation des travaux du pole national de lutte contre I’habitat indigne.

La lettre de mission demande en outre la mise en place, avec
I’appui des administrations concernées, des moyens de suivi des mesures

122 ETP : Poste de travail en équivalent temps plein.
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mises en ceuvre et d’évaluation des résultats obtenus, sous la forme d’un
tableau de bord a remettre au Premier ministre.

Le délégué «est également invité a proposer au gouvernement
toute mesure de nature a favoriser ou a accélérer la poursuite des objectifs
fixés et a valoriser les actions entreprises ».

La lettre du 23 aoft 2010 signée par le ministre d’Etat et le
secrétaire d’Etat chargé du logement et de I’urbanisme (antérieure d’un
mois a celle du Premier ministre) précise au DIHAL, délégué ministériel,
«les actions qu’il doit conduire au sein du ministére en parfaite
collaboration avec les deux directions concernées ainsi que les objectifs
qui lui sont demandés de poursuivre ». Pour la partie « Hébergement et
acces au logement » (distincte de « Développement de 1’offre locative »
et de la « Lutte contre ’habitat indigne »), il est chargé « de mener a bien
la profonde restructuration de la politique d’hébergement et d’accés au
logement. Afin d’assurer la mise en ceuvre de cette réforme, vous
présidez régulierement le comité de refondation auquel participent les
services de I’Etat, les réseaux associatifs et les représentants des bailleurs
sociaux. Vous pilotez en outre les programmes interministériels
spécifiques comme la création de pensions de familles, le programme
d’humanisation des centres d’hébergement, le développement de
I’intermédiation locative, ou I’expérimentation « Un chez soi d’abord ou
Housing first » dans le domaine de la santé ».

Il lui est demandé¢ de travailler en étroite collaboration avec la
DGCS et la DHUP «qui vous informent de facon réguliere de 1’état
d’avancement des travaux qu’elles conduisent dans le cadre de cette
refondation de la politique d’hébergement et d’acces au logement ».

Le DIHAL anime le réseau des correspondants du Chantier
national prioritaire et contribue en lien avec la DHUP et la DGCS a
I’accompagnement des services déconcentrés par des réunions sur le
terrain et des réunions de pilotage thématiques telles que celles du groupe
constitué autour des services intégrés d’accueil et d’orientation (SIAO).

Le DIHAL peut enfin « engager les études ou les publications
nécessaires, en lien avec la direction concernée, ainsi qu’avec le réseau
scientifique et technique du ministeére ».

Avec ces deux lettres de mission de 1’été 2010, le DIHAL est
positionné comme le pilote administratif de la stratégie de refondation. Il
est chargé de veiller au respect du calendrier et des objectifs par ailleurs
définis.
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b) L’action du DIHAL

Le DIHAL préside les réunions du Comité de la refondation.

Le comité de refondation est a 1’origine une émanation du collectif
des associations unies (qui regroupe 34 associations), son role étant
d’aménager une relation et un dialogue régulier du secteur associatif avec
le ministre en charge du logement. Il permet aux associations d’obtenir
une information d’ensemble sur le processus de refondation et son
avancement.

Afin de renforcer I’approche interministérielle, le comité a été
ouvert aux représentants des ministéres de la santé, de la Justice, de
I’intégration, de la jeunesse, de I’OFFIL. Il comprend également des
représentants du Conseil consultatif des personnes accueillies et
hébergées (CCPA), et des membres du réseau de professionnels de
I’action sociale.

Le comité est coordonné par les collaborateurs du DIHAL et les
deux chefs de projet refondation désignés par la DGCS et la DHUP. Le
comité se réunit tous les deux mois environ. Les ordres du jour
témoignent d’un suivi régulier des différentes étapes de la refondation : la
réunion du 15 septembre 2010 a fait le point sur « I’avancement du
chantier de la refondation », et a examiné les suites données a deux
rapports de 'IGAS'?et du CGEDD'*. La réunion du 31 janvier 2011 a
été consacrée « a partager un bilan de I’action menée depuis 13 mois ».

Trois groupes, constitués au sein du comité de la refondation, ont
été invités a travailler sur les mesures de la refondation présentées en
novembre 2009. Pour chaque groupe il est proposé de présenter les points
d’avancée ou de réussite, les difficultés ou points de blocage et de
proposer des orientations pour I’année 2011-2012 ». Les constats sont
objectifs et permettent de formuler des axes de travail pour la suite.

Le comité de la refondation est une instance d’information et
d’évaluation commune a tous les partenaires qui a bien fonctionné
jusqu’a présent, malgré les difficultés qui ont surgi a partir du printemps
2011.

Le DIHAL a piloté la participation frangaise a la conférence
européenne de consensus.

Chargé de la coordination interministérielle pour la mise en ceuvre
de I’expérimentation du programme « Housing First - Chez soi d’abord »,

123 [GAS : Inspection générale des affaires sociales.
124 CGEDD : Conseil général de I’environnement et du développement durable.
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le DIHAL préside le comité de pilotage qui suit et valide 1’état
d’avancement des travaux (circulaire du 10 février 2010).

Le DIHAL anime le réseau des correspondants départementaux
désignés par les préfets dans le cadre du Chantier national prioritaire
pour I’hébergement et I’accés au logement en 2008, lors de journées
d’échanges organisées régulicrement pour les responsables de terrain.

Le DIHAL a développé des actions de communication et de
valorisation de la politique mise en ceuvre: lettres d’information,
publications, colloques, expositions, ateliers, « afin de mobiliser les
acteurs et de porter une image différente et positive des publics pris en
charge ».

¢) Les limites du role du DIHAL

L’appréciation que le DIHAL porte sur son action est nuancée :
« I’animation  interministérielle demeure un exercice difficile, tant il
s agit d’intervenir dans des domaines historiquement pris en charge par
des structures ministérielles pérennes, en [’espece la DGCS et la DHUP.
Au terme du chantier national prioritaire (2008-2012), la question se
posera de prévoir dans 1'organigramme de [’Etat le rassemblement des
compétences embrassées par ce chantier et qui se situent notamment dans
ces deux directions générales ». (Audition a I’ Assemblée nationale du 14
décembre 2010).

Dans la Lettre d’information de la DIHAL du 1° mars 2011, le
délégué interministériel déclare : « L’interministérialité, je la pratique depuis
maintenant pres de trois ans dans le cadre du Chantier national prioritaire,
principalement avec les directions des ministéres en charge de la cohésion
sociale et du logement mais aussi en charge de la justice, de la santé et de
I'intérieur. L’objectif est de mobiliser chacune d’entre elles sur les priorités
définies par le gouvernement, de mieux les faire travailler ensemble, en
décloisonnant leurs actions sur des sujets par nature transversaux, comme par
exemple la prise en charge des personnes a la rue souffrant de pathologies ou
I’acces au logement des personnes sortant de prison. Ce travail n’est pas
simple car il suppose que chacun sorte d’un mode de gestion courante pour
rentrer dans un mode projet. Il nécessite de notre part un grand respect du
travail et du périmetre d’action de chacun. La création de la DIHAL a
conforté la Iégitimité du role.

Les difficultés et les limites de ce role interministériel résultent des
éléments suivants :

- le DIHAL ne gere aucun crédit d’intervention et son pouvoir de peser
sur les décisions est trés limité ;
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- le travail interministériel est exclusivement fondé sur la négociation et
le pouvoir de persuasion ;

- I’acces limité aux services déconcentrés est une limite a I’action.

Le rattachement du DIHAL au Premier ministre le conduit a rendre
compte par note mensuelle au cabinet de I’avancement des travaux du
Chantier national prioritaire et a faire un point hebdomadaire avec le
conseiller en charge du dossier. Le DIHAL précise « qu’il n’a pas été
tenu de comité interministériel de lutte contre 1’exclusion (CILE) qui
aurait permis de mobiliser I’ensemble des départements ministériels et
d’officialiser la stratégie nationale ».

L’appréciation sur le role du DIHAL par les acteurs est nuancée :

- la DGCS indique que « la DIHAL est chargée d’assurer la coordination
et le suivi de la mise en ceuvre des priorités définies par le gouvernement
en matiere d’hébergement et d’accés au logement des personnes sans abri.
(...) Cette mission s’exerce y compris sur le terrain pour suivre 1’avancée
des travaux du Chantier national prioritaire, avec comme tache principale
d’améliorer la coordination entre les acteurs ». Elle précise que «la
création de la DIHAL a marqué la volonté du gouvernement de renforcer
la coordination entre la DGCS et la DHUP en vue d’améliorer les
réponses aux besoins des publics du secteur hébergement et du secteur
logement. La nomination du préfet Régnier en tant que DIHAL
correspond a une mise en conformité administrative de son action et de
son role interministériel ». Au cours de son audition, la directrice de la
DGCS a précisé « que le DIHAL ne doit pas se substituer aux deux
directions centrales principalement en charge, la DGCS et la DHUP » ;

- la DHUP n’a pas formulé d’appréciation sur le role du DIHAL. A
I’audition, le directeur a précisé « qu’un lieu de concertation et de
pilotage de I’interministérialité était nécessaire et que la force de la
DIHAL était dans sa dimension interministérielle » ;

- la direction de I’administration pénitentiaire indique que « la
création de la DIHAL a constitué un véritable progrés : elle a permis de
porter les demandes de 1’administration pénitentiaire concernant la prise
en compte des publics sortant de prison et d’intégrer les réponses au droit
commun, alors que les tentations de créer des dispositifs paralleles et
spécifiques sont nombreuses. Toutefois la position de la DIHAL ne lui
donne pas toute I’efficacité attendue. Les crédits d’intervention restant
pilotés par la DGCS et la DHUP, la capacité de la DIHAL a les amener a
prendre en compte le public quantitativement marginal des sortants de
prison repose essentiellement sur la force de conviction personnelle de la
DIHAL et sur la bonne volonté des directions concernées. » ;
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- les responsables associatifs considérent que la création de la
DIHAL a permis un progreés dans I’animation du dialogue avec les
associations, mais la FNARS indique que les observations de la Cour
concernant la participation des SPIP aux SIAO ne correspond pas a ses
propres constatations : « la participation réelle des SPIP aux travaux des
SIAO reste en effet, a ce jour, exceptionnelle ».

Pendant la phase de lancement de la stratégie de refondation,
le délégué interministériel a contribué a animer la conduite
interministérielle de la réforme, a faire mieux travailler ensemble les
services en charge de ’hébergement et ceux en charge du logement.
Son role est reconnu dans une interministérialité plus large
nécessaire pour la prise en charge des publics spécifiques qui requiert
I’association des ministéres jusque la peu mobilisés sur cette
question : ministére de la Justice, ministére de la santé, ministére de
la jeunesse.

Dans la perspective de la mise en place d’un service public de
I’hébergement et de I’accés au logement, la question se pose de
I’organisation a prévoir pour I’avenir afin de préserver le caractere
interministériel de cette politique.

Le délégué interministériel répond en évoquant « trois évolutions
envisageables :

- un mouvement de décentralisation et le transfert aux collectivités
territoriales de I’ensemble de la politique de lutte contre la grande
exclusion ;

- une modification dans 1’organisation des directions
d’administration centrale et des services déconcentrés sur le modele de la
DRIHL de fagon a réunir dans une méme entité les missions relevant de
I’hébergement et du logement. La DHUP pilote central de cette politique
pourrait ainsi reprendre la gestion de la partie hébergement du
programme 177 ;

- la création d’une agence dédice a la mise en ceuvre de la stratégie
et intégrant les moyens financiers et humains des directions
d’administration centrale en charge de ces questions, ou bien la reprise de
cette mission par une agence existante (ANAH, ANRU, ACSé) ».

Dans son audition, le DIHAL a précisé qu’il n’était pas favorable a
’option de la décentralisation qui « ne garantit pas le principe d’égalité ».
Interrogée sur ce point, la présidente de la FNARS a indiqué qu’au sein
des associations, cette option, jusque la rejetée, n’était plus considérée
comme impensable : « I’Etat a peu de moyens de gouvernance et peu de
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moyens budgétaires et les conseils généraux sont les pilotes de I’action
sociale ; I’Etat doit jouer son role d’Etat stratége et d’Etat controleur » ;

La création d’une agence, ou la reprise de la mission par une
agence existante (ACSE, ANRU, ANAH) recueille des avis contrastés :

- la DGCS indique que «la constitution d’une agence est
difficilement compatible avec le renforcement de I’interministérialité
nécessaire a la prise en compte globale des différents publics concernés.
En outre le traitement des difficultés de logement n’est pas détachable du
traitement des autres difficultés auxquelles sont confrontées les personnes
concernées (insertion professionnelle, accés aux droits et aux soins,
exclusion financiere). Pour ces différentes raisons, il ne parait pas
pertinent d’envisager la création d’une agence qui complexifierait le
paysage administratif et la mise en place des dispositifs ».

- la direction du Budget « n’est pas favorable a la création d’une
agence qui engendrerait des surcolits sans entrainer, selon elle,
d’amélioration notable dans la mise en ceuvre de la politique
d’hébergement et ne résoudrait pas les difficultés de coordination
interministérielle. Les mémes difficultés se manifesteraient en effet dans
I’exercice de la tutelle d’une agence qui devrait nécessairement étre
partagée entre plusieurs ministeres. La création d’une agence souléverait
en outre des questions d’organisation territoriale de son action. Le
caractére nécessairement distendu dans la chaine hiérarchique entre la
direction d’une agence autonome et les services déconcentrés de 1’Etat ne
résoudrait pas les difficultés de pilotage soulevées par ailleurs » ;

- la direction de I’administration pénitentiaire indique pour sa part
que « institution d’une agence dotée de moyens significatifs issus des
crédits d’intervention du programme 177 (DGCS) et des crédits de la
DHUP parait souhaitable. Elle est susceptible de renforcer le portage
interministériel par les préfets devenant délégataires des crédits,
d’introduire une plus grande rationalité en termes de parcours personnel
et de financement, de renforcer I’inter-départementalité, si cette agence
s’appuyait sur un réseau de directions régionales. L’agence constituerait
un opérateur de 1’Etat unique, capable de formuler une stratégie cohérente
et de la doter de moyens soumis a contractualisation, y compris avec les
départements ».

La question de I’organisation centrale de la gouvernance de la
politique de ’hébergement procéde de la logique de la refondation
qui rapproche hébergement et logement. Cette logique interroge de
maniére plus forte le volet social du logement et suppose une forme
de gouvernance plus intégrée permettant une meilleure articulation
des décisions relevant de I’hébergement et du logement. Une
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modification dans D’organisation des directions d’administration
centrale de maniére a réunir les missions relevant de I’hébergement
et du logement souléve la difficulté du choix de la direction a
privilégier, entre la DHUP responsable de la politique du logement et
la DGCS en charge de la politique d’inclusion sociale. La création
d’une agence dédiée ou D’attribution des missions du DIHAL a une
agence existante n’a pas la faveur des administrations centrales
concernées a titre principal.

Selon la Cour, la réflexion qui n’est pas miire encore pour une
profonde réforme de gouvernance, doit se poursuivre.

Et a tout le moins, I’exercice par le DIHAL d’un réle de pilote,
qui va au-dela d’un role d’animationet de coordination
interministérielle et de médiation avec le monde associatif,
supposerait le renforcement de ses pouvoirs, afin qu’il soit dans la
chaine des décisions tant administratives que financiéres.

2 - Vicissitudes de la coordination régionale et départementale :
des services déconcentrés entre REATE et refondation

La réorientation de la politique d’hébergement est intervenue au
moment de la réforme de l’administration territoriale (REATE). Les
services ont eu a faire face a des contraintes fortes en méme temps que
cette politique publique se réformait profondément. Le rapprochement
entre les services chargés de I’hébergement et ceux chargés du logement a
été réalisé en lle-de-France, région qui concentre plus de 50 % des
personnes sans domicile.

a) La création en Ile-de-France de la DRIHL, Direction régionale et
interdépartementale de |’hébergement et du logement

La réorganisation des services territoriaux de I’Etat dans le cadre
de la REATE a conduit a la création en {le-de-France, le 1" juillet 2010,
de la Direction régionale et interdépartementale de I’hébergement et du
logement (DRIHL). Cette nouvelle direction regroupe, pour mieux
répondre aux enjeux particuliers de la région francilienne, les
compétences régionales en matiére d’hébergement d’une part, et de
logement d’autre part. Elle installe une « véritable chaine intégrée
d’action publique de I’hébergement au logement » (questionnaire services
régionaux), ce qui répond bien a I’esprit de la politique de refondation.
La DRIHL a en ile-de-France un positionnement spécifique, a la fois
direction régionale pour I’fle-de-France, comme une DRISCS classique,
et direction intégrée et interdépartementale pour Paris et les départements
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de la petite couronne pour les compétences en matiére de logement et
d’hébergement qui ressortent du niveau départemental ou des unités
territoriales ont été mises en place.

Cette organisation a conduit la loi du 25 mars 2009 dite loi
MOLLE & prévoir pour la seule région ile-de-France I’élaboration d’un
plan régional d’accueil, d’hébergement et d’insertion des personnes sans
domicile (PRAHI) sous la responsabilit¢ du préfet de région, alors
qu’ailleurs ont été construits des plans départementaux (PDAHI). Le
PRAHI d’lle de France ne constitue pas I’addition des plans
départementaux du territoire couvert, mais la vision régionale nécessaire
pour prendre en compte la spécificité¢ de la région, c'est-a-dire la forte
interdépendance des territoires départementaux et notamment de ceux de
Paris et de la petite couronne. Méme si le PRAHI s’appuie sur les travaux
ayant servi a 1’¢élaboration des PDAHI, notamment les diagnostics locaux
réalisés en 2010, il doit en principe permettre une meilleure
territorialisation des réponses et se décliner dans les PDAHL

Cette organisation est ainsi congue de facon a répondre a deux
points majeurs de la politique de refondation: une administration
intégrée qui assure la mise en ceuvre des mesures sur toute la chaine de
I’action publique a I’échelle de la région, une administration désormais
structurée pour répondre a la spécificité territoriale et aux enjeux
particuliers de I’Ile de France, premiére région concernée par la présence
de personnes sans domicile. « C’est la premiere fois que 1’on essaie
d’avoir une vision globale des flux entrants et sortants entre les différents
types d’hébergement » souligne le directeur de la DRIHL (Audition a
I’ Assemblée nationale du 17 mars 2011).

b) Les services déconcentrés hors Ile-de-France

La réforme de I’administration territoriale (REATE) n’a pas retenu
dans les autres régions que celle d’Ile-de-France, le rapprochement dans
une méme structure des services de I’hébergement et du logement :

- ni au niveau régional ou deux directions régionales sont
concernées par la refondation, les directions régionales de I’aménagement
et du logement (DREAL) et les directions régionales de la jeunesse, des
sports et de la cohésion sociale (DRJSCS). Elles sont respectivement le
niveau de déconcentration de la DHUP et de la DGCS et sont chargées
notamment de la coordination interdépartementale et de la
programmation des moyens ;

- ni au niveau départemental, niveau d’exécution des mesures de la
refondation, ou le logement releve des directions départementales des
territoires (DDT) et I’hébergement des directions départementales de la
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cohésion sociale (DDCS ou DDCS). La question a été tranchée en 2008
dans le cadre de la REATE, alors méme que des propositions avaient été
faites par les préfets pour rassembler dans une seule direction
départementale les services en charge du logement et ceux en charge de
I’hébergement.

Le partage des compétences entre DRJSCS et DDCS

- Les directions régionales de la jeunesse. des sports et de la cohésion sociale
(DRJSCS) en charge de la définition de la stratégie régionale et de la
coordination des actions conduites au niveau départemental.

Créées par décret du 10 décembre 2009, les DRISCS regroupent les
poles sociaux des directions régionales des affaires sanitaires et sociales
(DRASS), les directions régionales de la jeunesse et des sports (DRIJS) et les
directions régionales de 1’agence nationale pour la cohésion sociale et
I’égalité des chances (ACSé).

Elles assurent le pilotage et la coordination des politiques sociales
(notamment la prévention et la lutte contre les exclusions, la protection des
personnes vulnérables, l'accés a I'hébergement), veillent a ce titre a la
cohérence de l'application des orientations et instructions données par les
ministres.

Destinataires des crédits déconcentrés dont le préfet de région est
I’ordonnateur secondaire, les DRJISCS sont également chargées de la
planification, de la programmation, du financement et du suivi des actions
mises en ceuvre dans la région.

- Les directions départementales de la cohésion sociale (DDCS) en charge de
la mise en ceuvre opérationnelle des actions.

Créées par décret du 3 décembre 2009, les DDCS font partie des
nouveaux services déconcentrés de I’Etat a compétence interministérielle
relevant du Premier ministre et placés sous [autorité du préfet de
département.

Elles sont chargées de la mise en ceuvre des politiques de cohésion
sociale et des politiques relatives a la jeunesse, aux sports, a la vie associative
et a l'éducation populaire. En matiére d’hébergement, elles sont notamment
chargées de la relation avec les associations, du versement des subventions et
des dotations globales aux établissements, de la mise en place de la
contractualisation et de 1’élaboration des PDAHI.

Le choix d’organisation retenu rend d’autant plus nécessaire
I’exercice d’une coordination forte sur le terrain a la charge des préfets,
tant au niveau de la région qu’a celui du département.
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La proposition d’étendre aux régions les plus concernées par la
politique de I’hébergement (Rhone-Alpes, Nord-Pas de Calais, PACA)
I’organisation mise en place en ile-de-France, aprés un bilan de ses
résultats, ne recueille pas un avis favorable de la part des administrations
centrales en charge de la politique. La DGCS indique « il est un peu t6t
pour dresser un bilan de fonctionnement de la DRIHL. Toutefois, il
pourrait étre pertinent d’envisager pour les régions a fort enjeu un
renforcement de I’interdépartementalisation ». Le directeur de la DHUP a
indiqué son opposition en faisant valoir « la situation singuli¢re de Paris
et I’lle-de-France qu’on ne retrouve nulle part ailleurs ». La direction du
budget, plus nuancée, reléve que « les changements qui découlent de la
REATE impliquent une phase de réorganisation temporaire et nécessitent
une stabilisation des structures. Dés lors, il ne parait pas opportun a court
terme de revoir I’organisation, quand bien méme le fonctionnement actuel
de la DRIHL semble montrer I’intérét des synergies résultant du
rapprochement des services en charge de I’hébergement et ceux en charge
du logement ».

¢) La coordination au niveau des services déconcentrés :

La mise en ceuvre de la refondation s’est traduite par I’envoi d’un
grand nombre de circulaires (au moins une quinzaine en un peu plus
d’une année) adressées a la fois aux préfets de région et aux préfets de
département. A cet égard, un DDCS releve : « Il est frappant que les
instructions et circulaires des ministéres sociaux sont adressées de
maniére indifférenciée au niveau régional et au niveau départemental
sans que ’on sache qui doit faire quoi.» S’inquiétant d’une situation
d’insécurité juridique croissante, il ajoute : « Les politiques menées en
matiere d’hébergement sont de plus en plus définies par des instructions
et circulaires dont certaines dispositions se substituent aux textes voire
sont contraires a ceux-ci ».

Le niveau régional
La coordination et le pilotage s’exercent dans des formes
analogues, a quelques nuances pres, dans toutes les régions, d’apres les
réponses au questionnaire adressé aux DRISCS :

- réunions périodiques entre direction régionale et directions
départementales au niveau des chefs de pole ;

- coordination interministérielle au sein de comités de concertation,
associant les services régionaux et départementaux avec les ARS ;
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- rendez-vous périodiques entre les services DRISCS avec la
FNARS, I'URIOPSS'® et P'UNAFO.

La direction régionale de Haute-Normandie regrette que la
fonction de pilotage et de coordination qui lui est confiée ne s’appuie pas
sur une base réglementaire. « Cette absence de positionnement juridique
constitue une faiblesse supplémentaire face aux nécessités réaffirmées
d’un échange d’information entre 1’échelon départemental et 1’échelon
régionaly.

Les directions régionales font pour la plupart état d’une forte
implication du préfet de région.

La moitié d’entre elles indique que les orientations stratégiques des
PDAHI ont ¢été préalablement définies par I’échelon régional. Dans
certains cas, les axes stratégiques des PDAHI ont été présentés au comité
régional de I’habitat (CRH) qui réunit les collectivités, la FNARS, les
bailleurs sociaux, les services de I’Etat. Le niveau régional a pu
également proposer une trame commune afin de faciliter le travail des
départements et évoluer vers une démarche commune, parfois avec 1’aide
d’un cabinet extérieur (Midi-Pyrénées, Rhone-Alpes).

L’implication de [’échelon régional dans le travail de
contractualisation avec les associations est moins clairement affirmée.
Une majorité de directions régionales mentionne toutefois un pilotage de
I’exercice de contractualisation par le préfet de région.

L’implication du niveau régional peut prendre plusieurs formes :

- la DRJSCS de la région PACA a proposé un modele de contrat
pour la contractualisation visant les orientations assignées dans les
PDAHI ;

- dans les Pays de la Loire, la direction régionale a mis en place
une charte d’organisation pour la régionalisation des procédures de
tarification et de conventionnement des établissements ;

-la DRISCS de la région Centre indique que le cadrage de la
contractualisation a été défini au niveau régional.

Enfin, la DRISCS de Haute-Normandie rappelle que depuis
I’ordonnance du 23 février 2010, I’autorité de tarification est le préfet de
région. Mais, ’ensemble des effectifs qui mettait en ceuvre cette mission
ayant été affecté, dans le cadre de la REATE, au sein des DDCS, la
DGCS a préconisé en 2010, la signature de conventions de délégation de

125 URIOPSS : Union régionale interfédérale des ceuvres et organismes privés
sanitaires et sociaux.
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gestion entre la DRJSCS et les DDCS. Ces délégations de gestion ont été
reconduites en 2011.

Le travail de pilotage et de coordination au niveau départemental

Les réponses au questionnaire adressé aux départements font état
d’une implication forte des préfets. Elles ne signalent pas de difficultés de
coordination entre les directions concernées (DDT et DDCS), ou avec les
services déconcentrés d’autres ministeres (santé, justice). La coordination
avec les services des préfectures chargés de gérer les demandeurs d’asile
est mentionnée comme permanente et de bonne qualité ; elle apparait
ainsi plus facile sur le terrain qu’au niveau central.

En revanche, beaucoup de réponses font état des difficultés
engendrées par la nouvelle répartition des effectifs et leur évolution suite
a la REATE. Les DDCS ont vu le nombre de leurs agents diminuer, soit
au profit du niveau régional, soit au profit des délégations
départementales des ARS. Les services des DDCS ont été désorganisés a
partir de 2009 et peinent a retrouver un rythme et une répartition des
taches satisfaisants pour assurer 1’efficacité de leur action. Un directeur
souligne et résume la situation en pointant le « décalage entre les
obligations légales et réglementaires et la réalité¢ des moyens, qui s’accroit
dangereusement ».

La stratégie de refondation a intégré la nécessité d’un
changement dans la conduite de I’action publique, inscrit au niveau
central dans la fonction du DIHAL et au niveau déconcentré dans la
création de la DRIHL en fle-de-France. Sur le reste du territoire, les
préfets ont la responsabilité de piloter la refondation dans le cadre
institutionnel issu de la RéATE qui maintient la séparation des
services chargés de I’hébergement et du logement. Les difficultés
évoquées par les responsables départementaux ne concernent pas la
question de I’organisation et de la coordination des services mais les
conséquences de la REATE et notamment Daffaiblissement des
DDCS.

Pour la FNARS, « la mise en ceuvre de la réforme n’a pas permis
d’améliorer le pilotage du secteur. D’une part, la mise en ceuvre
concomitante de la REATE a fragilisé les services extérieurs de I’Etat qui
n’ont pas ét¢ en mesure de conduire la réforme avec la disponibilité et
I’autorité nécessaire. D’autre part, ’approche interministérielle s’est
révélée totalement insuffisante, malgré la création d’une délégation
interministérielle et la diffusion de plusieurs circulaires. A cet égard, la
création de la DIHAL (au niveau national) ou de la DRIHL (pour la
région Ile-de-France) repose sur un périmétre trop restreint (celui de
I’hébergement et du logement). On ne peut en effet mener des actions a
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destination des gens a la rue sans assurer un lien étroit avec toutes les
politiques sociales, y compris celles qui sont conduites par les
collectivités territoriales, mais aussi avec les politiques de santé, de
justice, d’emploi, d’immigration, etc. La FNARS ajoute qu’il est
indispensable de réfléchir a une organisation qui permette, au niveau
régional, d’assurer une meilleure coordination des acteurs concernés (tant
au niveau de I’Etat que des collectivités territoriales) autour de constats et
d’objectifs partagés.

Les services de PEtat ont été engagés dans la stratégie de
refondation et soumis a la nécessité d’obtenir des résultats a un
moment ou deux événements conjoncturels rendaient le défi
particuliérement difficile : la crise qui a mécaniquement entrainé une
augmentation forte des populations en demande d’hébergement
(précarisation des ménages et pression de la demande d’asile aux
frontiéres), saturant le dispositif déja en forte augmentation et la
REéATE qui, pendant une année, a désorganisé les services
notamment départementaux placés en premiére ligne dans la mise en
ceuvre de cette politique. La démarche de la REATE participe d’une
rationalisation de I’action territoriale de ’Etat, qui, aprés la phase de
réorganisation, nécessite une stabilisation des structures. Il parait
difficile a court terme de revenir sur les choix qui ont été faits comme
le suggére la FNARS. En revanche un bilan de la nouvelle
organisation serait utile rapidement.

B - Des outils de pilotage perfectibles

Les outils de pilotage et de suivi mis en place traduisent la volonté
de moderniser les instruments traditionnels déja en place mais restent
insuffisants pour mesurer ’avancée et les résultats de la refondation.

1 - Le tableau de bord de la refondation

Le DIHAL est chargé de tenir a jour le tableau de bord de la mise
en ceuvre de la stratégie nationale de refondation. Le tableau est construit
a partir des 20 propositions partagées avec les associations et intégre les
décisions gouvernementales complémentaires. Il comprend 25 indicateurs
de moyens ou de résultats.
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Liste des 25 indicateurs du tableau de bord*

- taux de couverture du territoire national par un SIAO ;

- part des personnes orientées par le SIAO ;
- nombre de saisines du médiateur ayant donné lieu a des recommandations ;
- nombre de jeunes volontaires affectés a la lutte contre les exclusions ;

- pourcentage par établissement de sortants de prison avec une solution de
logement ou d’hébergement ;

- part des personnes de CHRS bénéficiant d’une insertion en matiére de
logement ;

- pourcentage des personnes sortant de CHRS ayant accédé a un
logement social ;

- taux de couverture du territoire national par un PDAHI (ou un
PRAHI) ;

- nombre de PDAHI inclus dans un PDALPD'?* ;

- pourcentage de dossiers déposés dans le cadre du plan d’humanisation par
rapport aux projets recensés ;

- pourcentage de dossiers instruits par rapport aux dossiers déposés dans le
cadre du plan d’humanisation ;

- pourcentage de dossiers financés par rapport aux dossiers instruits dans le
cadre du plan d’humanisation ;

- nombre total de logements sociaux financés ;

- nombre de PLUS'” ;

- nombre de PLAI'* ;

- nombre de PLS'? ;

- nombre de places en maisons relais et résidences sociales financées ;
- logements en intermédiation locative captés ;

- nombre de personnes logées grace a I’intermédiation locative ;

- nombre de logements achetés ;

- taux de couverture du territoire national par une CCAPEX" ;

- nombre de décision de justice pronongant une expulsion ;

126 PDALPD : Plan départemental d’action pour le logement des personnes
défavorisées.

127 PLUS : Prét locatif & usage social.

128 PLAI : Prét locatif aidé d’intégration.

129 PLS : Prét locatif social.

130 CCAPEX : Commission de coordination des actions de prévention des expulsions.
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- nombre de logements en intermédiation locative servant a la prévention des
expulsions ;

- nombre d’attribution de logements sur le contingent du 1 % ;

- nombre de régions et/ou de départements ou des représentants
d’usagers ont participé aux travaux sur les PDAHI.

* = indicateurs renseignés dans le tableau bord du 30 juin 2011

Sur la derniére mise a jour du tableau de bord au 30 juin 2011, on
note que 12 indicateurs sur 25 ne sont pas renseignés, et qu’un indicateur
est encore a définir. Les indicateurs de moyens sont bien renseignés :
mobilisation des jeunes volontaires du service civique, taux de couverture
du territoire par les PDAHI, les CCAPEX, les SIAO. Les indicateurs de
résultats sont moins ¢laborés et ne sont pas toujours renseignés :
pourcentage de sortants de prison avec une solution de logement ou
d’hébergement, poursuivre le programme d’humanisation des centres
d’hébergement (dossiers déposés, instruits), poursuivre le développement
de ’offre de logement d’insertion dans le diffus (nombre de logements
achetés), prévenir les expulsions locatives (nombre de décisions de justice
pronongant I’expulsion et nombre de logements en intermédiation
locative servant a la prévention des expulsions). En revanche, aucune
cible, ni aucune échéance n’ont été fixées.

Ce tableau de bord peut étre utilement lu en le rapprochant du
« Calendrier prévisionnel de mise en ceuvre de la nouvelle stratégic
nationale de prise en charge des personnes sans-abri ou mal logées » qui,
sur les années 2010, 2011 et 2012, distingue deux phases : une phase
d’élaboration/mise en place des outils/concertation et une phase de mise
en ceuvre. Il apparait que du retard a été pris pour la mise en ceuvre de
certaines mesures. Le tableau de bord n’a pas permis d’éviter un fort
décalage dans le temps.

A la suite de ce retard et des difficultés rencontrées avec les
associations depuis le printemps 2011, le DIHAL a, sur la base des
propositions co-rédigées par la DGCS et la DHUP, mis en place le 30
juin 2011 un Plan pluriannuel d’accompagnement des acteurs et des
territoires pour la mise en place opérationnelle de la stratégie nationale
vers « le logement d’abordy.

Ce plan est construit autour de 3 axes: développer une culture
commune du « logement d’abord », consolider les outils de la refondation
dans le cadre d’une approche intégrée, appuyer des territoires-pilote pour
une mise en ceuvre opérationnelle du «logement d’abord avec 10
territoires volontaires et pilotes dés 2011». A ces 3 axes sont associés 10
objectifs et plusieurs actions. Congu pour répondre aux critiques des
associations sur les difficultés de poursuite de la stratégie de refondation,
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ce plan précise ’organisation de la mise en ceuvre des actions et un
calendrier qui s’étend de juillet 2011 a mars 2012. 1l se présente ainsi
comme un deuxi¢me tableau de bord.

La DIHAL indique que « la mise au point de tableaux de bord par
la délégation n’a constitué qu’une réponse transitoire et imparfaite pour
pallier I’absence d’un systéme d’information général sur la nature et le
contenu duquel la DGCS a tatonné. Ce domaine reste un des principaux
points a améliorer pour ’avenir ».

La direction de I’administration pénitentiaire précise qu’en raison
de la difficulté pour les SPIP de renseigner trimestriellement un
indicateur sur les sortants de prison sans solution de logement et
d’hébergement, elle a décidé en juin 2011 de procéder par la voie de deux
enquétes-flash annuelles. Par ailleurs, elle propose d’introduire un
deuxieme indicateur portant sur les situations pour lesquelles le juge a du
procéder par voie de réquisition pour déterminer le lieu de résidence du
sortant de prison en application de larticle D.147-37-2 du code de
procédure pénale, qui renseignerait sur ’efficacité de I’interministérialité
pour le public particulier des sortants de prison.

11 faut noter l’intérét de D’existence de tableaux de bord
interministériels dont la tenue est placée sous la responsabilité du
DIHAL. On reléve toutefois que les indicateurs de suivi de mise en
place de la réforme sont privilégiés et sont les mieux renseignés. En
revanche les indicateurs de résultats, mesurant les effets des
dispositions prises sont peu nombreux et mal renseignés. La tenue du
tableau de bord n’a pas permis d’empécher la dérive dans le temps
de la mise en place de la refondation, ce qui témoigne d’une
insuffisance de rigueur dans I’exercice du pilotage.

2 - Les indicateurs de performances

Les indicateurs de performances sont un autre outil de pilotage et
ont été construits antérieurement a la mise en place de la stratégie
nationale de refondation. Toutefois 1’indicateur portant sur le 115 a été
modifié¢ dans le PAP 2011 pour tenir compte de la mise en place des
SIAO.

Dans le PAP™' 2009, le programme 177 «prévention de
I’exclusion et insertion des personnes vulnérables », rattaché a la mission
«ville logement », comportait 6 objectifs et 16 indicateurs. Le rapport

3UPAP : Projet annuel de performances.
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d’audit du programme par le CIAP"*? en 2009 recommandait de transférer
deux de ses objectifs a d’autres programmes budgétaires.

Dans le PLF 2011, un resserrement des objectifs et des indicateurs
a été opéré. Il ne reste plus qu’un objectif assorti de 6 indicateurs. Comme
I’indique le PAP 2011, cet objectif et ses indicateurs s’inscrivent dans la
stratégie de la refondation : « [’efficacité de cette stratégie repose sur le
parti pris d’un chainage des solutions d’hébergement et de logement les
plus appropriées a chaque stade du parcours d’insertion et les moins
« désocialisantes » possibles, avec le souci constant d’investir les moyens
la ot ils sont le plus utiles a cet égard ».

Tableau 19 : Objectifs et indicateurs du programme 177

Objectif 1 Améliorer la qualité et ['efficience de 'offre de services
pour les personnes les plus vulnérables

Indicateur 1.1 ~ Part des personnes hébergées en CHRS accédant a un
logement ou a un emploi

Indicateur 1.2 Proportion des personnes hébergées suite a une
orientation du SIAO

Indicateur 1.3 Proportion de places en logement adapté par rapport au
nombre de places d’hébergement (HI+HS) '+

Indicateur 1.4 Proportion de la dépense d’hotel par rapport aux dépenses
d’hébergement d’urgence (HU) et par rapport aux
dépenses d’hébergement (HU-HI-HS)

Indicateur 1.5  Ecart des cofits moyens régionaux de 1’hébergement, pour
chaque type d’hébergement (HS+HI)

Indicateur 1.6 ~ Part des ménages hébergés grace a I’ALT. (Allocation
logement temporaire) dont le séjour est inférieur a six
mois

Source : PAP 201.1

Ainsi que le relevait le CIAP en 2009, il faut noter I’instabilité qui
a marqué les indicateurs de ce programme et donc I’impossibilité¢ d’en
faire le suivi sur le long terme.

Ces indicateurs sont construits de facon a rendre compte des
résultats d’une partie de la stratégie de la refondation, celle qui concerne
les personnes qui entrent dans le dispositif d’hébergement. En revanche,
aucun indicateur de performances ne rend compte de la situation des

132 CIAP : Comité interministériel d'audit des programmes.
133 HU : Hébergement d’urgence - HI : Hébergement d’insertion - HS : Hébergement
de stabilisation.
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personnes en amont du dispositif et notamment de [’efficacité des
mesures de prévention. Comme constaté précédemment, ils traduisent
également un retard dans la mise en ceuvre des dispositifs de la réforme :
indicateurs 1.2 (SIAO) et 1.5 (référentiel des colts). Quant a la mesure
des résultats, méme si on peut noter une amélioration des indicateurs 1.3
(sur le logement adapté) et 1.6 (mesure de la rapidité de la sortie de
I’hébergement), les objectifs fixés ne sont pas atteints. On doit aussi
relever le recul de I’indicateur 1.4 (sur les nuits d’hotels).

Devant la difficulté a articuler les deux séries d’indicateurs et a
construire un recueil de données de suivi et d’analyse pertinent, la DGCS
a confi¢ a un groupe de travail animé par le président de ’ONPES « la
mission d’¢laborer des indicateurs sociaux en vue de la création d’une
base de données qui permettra d’améliorer la connaissance du secteur de
I’hébergement et de I’insertion ».

Le pilotage gagnerait a reposer sur des indicateurs
complémentaires et partagés entre tous les services centraux. Les
indicateurs de moyens ou de suivi de mise en ceuvre sont nécessaires,
ceux qui rendent compte des résultats sont trop peu nombreux.

3 - Les remontées de données en provenance des services
déconcentrés

Le tableau de bord de la refondation est construit a partir de la
consolidation des informations qui remontent depuis les services
déconcentrés vers les directions d’administration centrale (DGCS et
DHUP).

L’analyse des réponses au questionnaire de la Cour des directions
régionales fait apparaitre les ¢léments suivants :

- les themes sur lesquels le plus grand nombre des DRIJSCS
déclarent rendre compte au niveau national sont le compte-rendu
d’exécution budgétaire, I’installation des SIAO et le suivi des capacités ;

- les thémes sur lesquels un tiers des DRJSCS déclare rendre
compte au niveau national sont : le dialogue de gestion, I’ouverture de
places et structures de logement adapté, la mise en ceuvre de la
contractualisation ;

-enfin trés peu de DRISCS déclarent rendre compte au niveau
national leur tableau de bord local.

Les services utilisent les outils mis en place par la DGCS :
enquétes diverses portant sur les SIAO, I’accompagnement vers et dans le
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logement (AVDL), les mesures hivernales, ainsi que le tableau trimestriel

document prévisionnel de gestion'**.

La direction régionale de PACA'® précise que pour 2011 1'équipe
PDAHI travaille avec le soutien méthodologique d'un consultant a
I'élaboration d'un tableau de pilotage régional, d'une part, et de critéres de
répartition des enveloppes, d'autre part». La direction de Poitou-
Charentes indique que « des tableaux de suivi sont tenus sur les sorties
vers le logement ; et les procédures de gestion des crédits (notamment sur
les demandes de fongibilité sollicitées par les UO »).

L’analyse des informations communiquées par les directions
départementales au niveau régional, permet de faire le constat suivant :

- les themes sur lesquels plus de la moitié des DRISCS déclarent
une remontée d’informations du niveau départemental vers le niveau
régional sont les suivants : les capacités d’hébergement des centres, leur
taux d’occupation, la gestion du plan hivernal, I’AVDL, les sorties des
personnes hébergées vers le logement, la mise en place des SIAO ;

-les thémes sur lesquels un tiers des DRJSCS déclarent une
remontée d’informations du niveau départemental vers le niveau régional
sont : la mise en place de I’intermédiation locative, la sortie des personnes
hébergées en hotel vers le logement, le nombre de places d’hotel, le suivi
de I’occupation des places d’hébergement par des étrangers (demandeurs
d’asile, déboutés et personnes en situation irréguliére) ;

- les sujets sur lesquels tres peu de DRISCS déclarent une
remontée d’informations du niveau départemental vers le niveau régional
sont la contractualisation, la veille sociale (115). En ce qui concerne
I’humanisation des structures, la remontée d’informations du niveau
départemental vers le niveau régional releve des DDT vers les DREAL et
non des DDCS vers les DRICS.

La direction régionale PACA indique « qu’un tableau de bord sur
les dépenses d'aide sociale a été réalisé au premier trimestre 2011, a la
demande du contréleur financier régional, afin de préciser par
département et par prestation, 1'état des dettes sur exercices antérieurs et
les besoins estimés pour 'année 201 ». En Champagne-Ardenne : « nous
avons adapté le DPG fourni par le niveau national pour qu’il soit rempli
par les DDCSPP. Il remplace le fichier partagé que nous avions avec les
DDASS avant la REATE ». Cette DRISCS n’a pas d'indicateurs de
résultats développés et déclare « Nous manquons actuellement d’un outil
de pilotage permettant d’apprécier plus précisément [’activité des

134 DPG : Document prévisionnel de gestion.
133 PACA : Provence Alpes Cote d’Azur.
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opérateurs et les caractéristiques des publics pris en charge. Le manque
de temps n'a pas permis I'élaboration d'un "tableau de bord unique"
(prévu dans le plan d'action 2011) ».

D’une maniere générale, les outils de suivi sont jugés peu fiables.
La direction de Corse déclare : « Nous travaillons actuellement a un
travail de remise a plat des indicateurs sur le secteur de I’hébergement qui
devrait conduire en concertation avec les directions départementales
interministérielles et les opérateurs concernés a un document unique de
référence ». Les outils actuels sont jugés incomplets et peu précis, une
remise a plat ambitieuse est en cours afin d'obtenir « un document unique
de référence avec les opérateurs ».

11 apparait ainsi que des outils de pilotage local existent et sont
utilisés. Les informations circulent depuis les services
départementaux jusqu’aux services centraux, en passant par les
services régionaux, chaque niveau ayant plus particuliérement en
charge telle ou telle consolidation d’information. Le niveau régional
n’est pas un niveau de controle de cohérence ou de qualité, puisque
lui échappent les remontées directes des DDCS a la DGCS. En sorte
que Pimpression générale qui demeure, est celle a la fois d’une
grande quantité d’informations disponibles mais qui n’empéche pas
une certaine incomplétude des tableaux de bord et une fiabilité
relative de I’ensemble des outils d’informations et de pilotage.
L’organisation du recueil de données de suivi et d’analyse sur le
champ de I’hébergement et de ’accés au logement est un enjeu
fondamental a relever.

4 - Un systéme d’information a unifier : la mise en place du
systéme d’information des SIAO

La stratégie nationale de refondation a bien identifié la nécessité de
mettre en place localement, c¢’est-a-dire au niveau départemental, un lieu
de rencontre et de régulation de 1’offre et de la demande d’hébergement.

Jusqu’a la mise en place des SIAO en 2010 (cf. chapitre III-1I-A),
il n’existait pas de base de données nationale permettant de la suivre.
Toutefois, beaucoup de structures gérant les 115 utilisaient le progiciel
ProGdis 115 développé par I’observatoire national du 115, conformément
d’ailleurs a 1’objectif fixé dans la convention triennale signée entre la
FNARS et la DGCS.
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Tenant compte tres rapidement de la création des SIAO, la FNARS
a fait évoluer dés 2010 son logiciel pour I’adapter aux nouveaux besoins
et a obtenu pour cela, en novembre 2010, Iautorisation de la CNIL'®,

L’application ProGdis SIAO permet de remplir les différentes
missions du SIAO. Partagée avec les travailleurs sociaux et les structures
d’hébergement, elle permet de :

- identifier toutes les demandes d’hébergement et de logement
ainsi que le service demandeur ;

- connaitre et renseigner les disponibilités d’hébergement et de
logement de chaque territoire ;

- trier et prioriser les demandes selon plusieurs critéres de choix ;

- adresser directement des demandes d’hébergement et de
logement aux structures concernées ;

- consulter les demandes d’hébergement et de logement saisies par
les travailleurs sociaux ;

Avec ProGdis SIAO, chaque SIAO reste l'administrateur de sa
propre base de données locale.

Pourtant, la constitution d’un systéme unique d’information est au
centre du Chantier de refondation: il doit permettre une gestion
véritablement transversale et commune a I’ensemble des structures de
terrain de I’offre et de la demande au plan local. Aussi, parallelement aux
travaux de la FNARS sur le logiciel ProGdis, la DGCS a fait développer,
pour un coit total a ce jour de 205 000 €, une application unique de
gestion des SIAO, tout en indiquant que les outils existants comme
ProGdis pouvaient étre maintenus s’ils présentaient des fonctionnalités
compatibles a celles du logiciel proposé par I’Administration. Déployée
avec des fonctionnalités minimales fin 2010, I’application qui a obtenu
lautorisation de la CNIL" en juillet 2011, est progressivement
enrichie de fonctionnalités nouvelles et devrait étre achevée fin 2011.

1l ressort de 1’enquéte conduite par la Cour sur 39 départements
que 38 9% d’entre eux utilisent le logiciel de la FNARS et 27 % celui
de la DGCS, plusieurs faisant valoir que les fonctionnalités de ProGdis
sont plus completes. 16 % des DDCS disent utiliser un systeme
d’information spécifique.

13