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Défenseurdesdroits

REPUBLIQUE FRANGAISE s

Paris, le 11 mai 2018

Avis du Défenseur des droits n°18-13

Le Défenseur des droits,

Vu l'article 71-1 de la Constitution du 4 octobre 1958 ;

Vu la loi organique n°2011-333 du 29 mars 2011 relative au Défenseur des droits ;

émet I'avis ci-joint.

Le Défenseur des droits,

Jacques TOUBON



Dans la continuité de son action dans le domaine du logement et des positions inscrites dans ses
décisions-cadres et avis® mais également dans les guides et études qu’il diffuse?, le Défenseur des
droits souhaite alerter sur les risques de fragilisation du droit au logement pour tous que comporte
le projet de loi Evolution du Logement, Aménagement et Numérique (ELAN).

Ce projet de loi, présenté le 4 avril en Conseil des ministres a I'issue d’une phase de concertation
avec les principaux acteurs du logement dans le cadre d’'une conférence de consensus qui s’est
déroulée du 12 décembre 2017 au 8 février 2018, constitue le volet Iégislatif de |a stratégie globale
du Gouvernement sur le logement pour la période 2018-2022. Il compléte et précise en particulier
deux réformes déja engagées:

- le «Plan Quinquennal Logement d’abord » qui vise a favoriser I'accés direct et rapide au
logement des personnes les plus modestes et vulnérables en mettant fin a la multiplication des
réponses précaires et de court terme, ’hébergement étant recentré sur I'urgence et I'accueil
inconditionnel des personnes en situation de détresse ;

- la «réduction du loyer de solidarité » (RLS) qui vise & compenser la baisse de laide
personnalisée au logement (APL), dans le logement social, en vertu de I'article 126 de la loi de
finances pour 2018. Il s’agit, par ce dispositif, de lier durablement la réforme budgétaire des aides
au logement et la réforme structurelle du secteur du logement social®, que vient notamment
préciser le projet de loi ELAN. La baisse concomitante des APL et des loyers dans le parc social
doit en effet permettre, d’'une part de réduire les dépenses liées a ’APL*, d’autre part, d’engager
la restructuration du secteur HLM, sans que cela affecte la quittance de loyer des locataires®.
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3 Ce dispositif engagen effet une réforme structurelle du modéle du logement social djéréralistes, qui

prévaut en France, ouvert a une part importante des ménages au vu des plafonds de ressources retenus pour y

étre éligibles (environ 70% des ménages). Au plan économigueodele repose depuis les années 80, sur le

réle croissant des aides a la personne pour assurer le paiement des loyers et la réduction progressive des
financements aidés accordés pour la construction.
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Comme la stratégie logement, le projet de loi s’appuie sur un ensemble d’orientations au
croisement des deux réformes structurelles proposées, notamment :

- La maitrise du financement du logement social par I'Etat, et une ouverture du secteur au
marché, notamment par la vente de logements sociaux ;

- Unlarge recours a la contractualisation avec les acteurs publics, collectivités territoriales,
bailleurs sociaux, et gestionnaires de structures d’hébergement, et une territorialisation
croissante des politiques du logement qui doivent étre conduites au plus prés des besoins

H

- Larationalisation de I'organisation des secteurs du logement social et de I’'hébergement,
par le regroupement des acteurs, bailleurs sociaux comme gestionnaires de structures
d’hébergement, avec I'objectif d’'une mutualisation des ressources ;

- L’assouplissement du cadre juridique de la location, privée comme sociale, pour mieux
répondre aux besoins de logement face aux évolutions des modes de vie, aux nouvelles
configurations familiales, au vieillissement de la population ou encore aux transformations
de I'emploi;

- L’adaptation du secteur du logement au développement du numérique.

En agissant sur de multiples champs de la politique du logement, le projet de loi vise a impulser
de nouvelles dynamiques dont il est attendu qu’elles corrigent a terme les déséquilibres entre
I’'offre et la demande observés dans les territoires les plus tendus afin que soient facilités in fine
pour chacun I'acces et le maintien dans un logement adapté a ses besoins.

Si tous les sujets traités dans le projet de loi n’appellent pas nécessairement d’observations de la
part du Défenseur, certaines dispositions feront I'objet des analyses et observations de
Pinstitution dans la mesure ou elles peuvent favoriser ou, au contraire, fragiliser le droit au
logement, en particulier pour les publics les plus vulnérables, au centre des missions du Défenseur
des droits. A cet égard, nous rappelons que le respect du droit de la non-discrimination est une
condition du droit au logement, une obligation légale et que la mobilisation contre les
discriminations dans le secteur du logement est un impératif pour assurer une égalité dans I'acces
au logement, notamment pour les personnes en situation de handicap visées par le projet de loi.

Le Défenseur des droits observe, en premier lieu, que si les réformes structurelles précitées visent
arecentrer les missions des acteurs du logement social et de ’'hébergement sur les plus modestes
et les plus vulnérables, les réponses d’abord recherchées du c6té de I'offre et du marché, pour
parvenir a une offre suffisante, a colt abordable pour tous et adaptée a I’évolution des besoins, et
ce, a budget maitrisé pour I'Etat, peuvent laisser craindre une réduction de I'effort de solidarité
nationale.

Or, un tel effort est indispensable pour garantir le droit au logement des personnes les plus
vulnérables, face a des inégalités persistantes dans I'acces a un logement locatif, privé comme
social, et des difficultés largement déterminées par les interactions entre parc privé et parc social,
comme le montrent notamment les résultats concernant le logement de I'enquéte Acces aux
droits conduite en 2016 par le Défenseur des droits®. L’enquéte montre ainsi qu’étre une personne
immigrée, en situation de handicap, une mere seule avec enfants ou connaitre des difficultés
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financiéres exposent a d’importantes difficultés d’acces a un logement locatif, privé comme
social, qui se traduisent par des délais d’acces beaucoup plus longs qu’en moyenne. En effet,
parce qu’elles sont moins en mesure de répondre aux conditions demandées dans le logement
privé, au vu de leurs ressources mais aussi parfois de criteres moins objectifs voire
discriminatoires, les familles monoparentales, les personnes handicapées, immigrées et plus
encore les personnes pergues comme arabes ou noires doivent plus souvent que les autres se
tourner vers le logement social ou les délais sont les plus longs, en particulier dans les secteurs
tendus.

Ala lumiére de ces observations, il s’agit de repérer et d’alerter sur les risques de fragilisation du
droit au logement, qui peuvent provenir de blocages liés a des cadres devenus inadaptés a
I’évolution des besoins et des modes de vie mais aussi d’'un encadrement insuffisant du droit
locatif dans un contexte de marché, qui pénalise d’abord les plus vulnérables, parfois méme
jusqu’a les exclure.

Les effets des mesures proposées dans le projet de loi sur le droit fondamental au logement seront
plus particulierement envisagées a partir de quatre enjeux majeurs que sont :

1. la mise en ceuvre du droit au logement pour les personnes en situation de handicap ;

2. les missions du logement social pour la mise en ceuvre du droit au logement ;

3. les mesures d’encadrement et de protection des locataires dans le secteur privé;

4. divers dispositifs visant a renforcer le droit au logement des publics trés vulnérables.

|.  Vers un recul du droit au logement pour les personnes en
situation de handicap

La Convention relative aux droits des personnes handicapées (CIDPH), ratifiée par la France
en 2010, fait de 'accessibilité et de 'autonomie individuelle, des principes fondateurs, c’est-a-dire
des conditions préalables et essentielles pour garantir aux personnes handicapées, quel que soit
leur handicap, un acces effectif aux droits fondamentaux garantis par la Convention.

Dans son article 9, la CIDPH stipule ainsi qu’il appartient aux Etats parties de prendre des mesures
appropriées pour assurer aux personnes handicapées, I'acces a I’environnement physique. « Ces
mesures, parmi lesquelles figurent l’identification et I’élimination des obstacles et barriéres a
'accessibilité, s’appliquent entre autres : a) Aux bGtiments, & la voirie, aux transports et autres
équipements extérieurs, y compris les écoles, les logements, les installations médicales et les
lieux de travail (...) ».

Par ailleurs, dans son article 19, la CIDPH précise que « Les Etats Parties a la présente Convention
reconnaissent @ toutes les personnes handicapées le droit de vivre dans la société, avec la méme
liberté de choix que les autres personnes, et prennent des mesures efficaces et appropriées pour
faciliter aux personnes handicapées la pleine jouissance de ce droit ainsi que leur pleine
intégration et participation & la société, notamment en veillant & ce que : a) Les personnes
handicapées aient la possibilité de choisir, sur la base de I’égalité avec les autres, leur lieu de



résidence et ou et avec qui elles vont vivre et qu’elles ne soient pas obligées de vivre dans un
milieu de vie particulier (...) ».

Dans un récent arrét n°397360 du 22 février 2018 relatif a Paccessibilité des batiments
d’habitation collectifs neufs, le Conseil d’Etat rappelle qu’il appartient a 'Etat de prendre les actes
complémentaires pour donner effet a ces dispositions.

A cet égard, le gouvernement frangais dans son rapport initial du 21 mars 2016 sur la mise en
ceuvre de la CIDPH affirmait que « toute personne handicapée doit pouvoir disposer d’un logement
ou d’un hébergement adapté a ses besoins et a ses capacités d’autonomie dans le respect de son
choix de vie ».

Comme I'a rappelé le Défenseur des droits, dans sa décision MLD 2013-16 du 11 février 2013,
« l'accessibilité constitue un moyen de lutter contre les discriminations en permettant aux
personnes handicapées, quel que soit leur handicap, de vivre de fagon indépendante et de
participer pleinement & tous les aspects de la vie, sur la base de I’égalité avec les autres ».

Le Défenseur des droits déplore, de ce point de vue, le retard important pris par la France en
matiere d’accessibilité et les réticences des différents acteurs a appréhender I'accessibilité
comme un véritable enjeu de notre société, de nature a améliorer la qualité de vie pour tous et a
anticiper les conséquences sociales et économiques de I'allongement de I'espérance de vie et du
nombre croissant de personnes agées en perte d’autonomie.

Selon le Défenseur des droits, les conditions de mise en accessibilité des immeubles
d’habitation et des logements, prévues a I’article 18 du projet de loi ELAN, sont de nature a
porter atteinte aux droits des personnes handicapées énoncés dans les engagements
internationaux souscrits par la France.

Dans l'objectif de favoriser la construction de logements neufs via la réduction des normes
applicables, le projet de loi vient en effet modifier les régles d’accessibilité des batiments
d’habitation collectifs pour substituer en partie a I'obligation de produire des logements
accessibles une obligation de produire des logements dits « évolutifs ».

1.[F NBYA&S Sy Oldasd RS tQ2o0tA3dlidAzy RQI

Dans sa rédaction selon l'article 18 du projet de loi qui porte sur I'accessibilité des logements,
Iarticle L. 111-7-1 du Code de la Construction et de I'Habitation (CCH), tel qu’issu de la loi du 11
février 2005 relative aux droits fondamentaux des personnes handicapées, est remplacé par les
dispositions suivantes :

« Art. L. 111-7-1. - Des décrets en Conseil d’Etat, pris aprés avis du Conseil national consultatif
des personnes handicapées, fixent les modalités relatives a I'accessibilité aux personnes
handicapées prévue a I'article L. 111-7 que doivent respecter les batiments ou parties de
bdatiments nouveaux. lIs précisent, en particulier : « 1° Les modalités particuliéres applicables a



la construction de bdtiments d’habitation collectifs ainsi que les conditions dans lesquelles, en
fonction des caractéristiques de ces batiments, un dixiéme de leurs logements, et au moins un
logement, est accessible tandis que leurs autres logements, évolutifs, peuvent étre rendus
accessibles a I’'issue de travaux simples ; ».

L’article 18 du projet de loi ELAN prévoit donc de passer de 100 % de logements accessibles a 90
% de logements évolutifs, préservant seulement un quota de 10 % de logements accessibles.

Ainsi, en ne retenant qu’un quota de 10% de logements accessibles, les mesures proposées
contreviennent au principe d’accessibilité universelle consacré par la CIDPH et a une
obligation qui existait dans le droit francais dés la loi n°75-534 du 30 juin 1975. Par ailleurs, I'article
18 du projet de loi semble peu compatible avec I’évolution globale des besoins de I'ensemble de la
population, compte tenu de son vieillissement, et avec les besoins des personnes en situation de
handicap.

Pour justifier ces évolutions, le gouvernement présente la réglementation relative a 'accessibilité
comme trés contraignante alors méme qu’elle a déja fait I'objet de nombreux « assouplissements
» depuis 2005, ces nouvelles dispositions venant s’ajouter a diverses inflexions déja apportées
aux exigences d’accessibilité par voie réglementaire’ dans le domaine du logement.

I faut rappeler, tout d'abord, que 'exigence |
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