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Le 8 mars 2011, le Bureau du Conseil économigusoeil a confié a la
section de 'aménagement durable des territoieg@réparation d’'un rapport et
d'un projet d'avis sur 8ilan et perspectives du programme national de
renouvellement urbain (action de I'ANRY) La section a désigné Mme Marie-
Noélle Lienemann comme rapporteure.

Afin de compléter son information, la section aegil :
- M. Maurice Leroy, ministre de la Ville ;

M. Jean-Louis Borloo, ancien ministre délégué aville et a la
rénovation urbaine, a 'origine du Programme natiale rénovation
urbaine ;

- M. Gérard Hamel, député maire de Dreux, PrésidentCdnseil
d’administration de 'ANRU ;

- M. René Vandierendoncke, député-maire de Roubaix ;

- M. Jean-Pierre Duport, préfet de région honorapeésident du
conseil d’administration de la SA d’'HLM Domaxis ;

- M. Pierre Sallenave, directeur général de 'ANRU ;

- M. Stéphane Dambrine, directeur général de Valoghéabitat,
président de linstance rénovation urbaine aupte€omité exécutif
de I'Union sociale de I'habitat (USH) ;

- Mme Béatrix Mora, chargée de mission ANRU a 'USH ;
- M. Mahieddine Hedli, Directeur de I'Outre-mer & 8H ;

- M. Emmanuel Heyraud, auteur du livre « La politiqge la ville :
maitriser les dispositifs et les enjeux » ;

- M. Christophe Guilluy, socio-géographe, auteur Wsipurs ouvrages
sur les nouvelles fractures sociales en France.

La section a également effectué un déplacemenichyx3ous-Bois, ou elle
a notamment rencontré le maire de la ville, M. @aDilain, ainsi que plusieurs
élus et membres des services municipaux impligaés ¢e programme local de
rénovation urbaine.
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La rapporteure s’est entretenue en particulier avec

M. Thierry Saniez, délégué général de I'associa@mmsommation,
logement et cadre de vie (CCLV) ;

Mme Laure Bourgoin, chargée de mission, secteur itbtattle
l'association CCLV ;

M. Michel Cantal-Dupart, architecte-urbaniste, teéa avec Roland
Castro de la mission « Banlieue 89 », titulaire ke chaire

« Urbanisme -Environnement » au Conservatoire natides arts et
métiers (CNAM) ;

Mme Clotilde Bréaud, présidente du Comité natiadlliaison des
régies de quartier (CNLRQ) ;

M. Patrick Cieutat, responsable du programme hiadditda Fondation
de France ;

M. Pascal Aubert, vice-président du conseil d’adstiation de la
Fédération des centres sociaux et socio-cultueesrdnce (FCSF) ;

M. Christophe Robert, délégué général adjoint dedadation Abbé
Pierre pour le logement des défavorisés, membre cdoseil
d’administration du CES de 'ANRU ;

Mme Alice Bochaton, administratrice de I'Office t#alence de la
Confédération nationale du logement (CNL) ;

Mme Jocelyne Herbinski, présidente de la CNL SawiedHaute-
Savoie ;

Mme Christine Lelévrier, sociologue, maitre de €éoafces a
I'Institut d’urbanisme de Paris (université Parst-Erétell) ;

M. Patrick Le Gales, politiste et sociologue, dieex de recherche
CNRS, au centre d'études européennes de Sciencestiptateur du
groupe « Villes et territoires » a I'Institut d'ékess politiques de Paris.
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INTRODUCTION

La loi du ler aolt 2003 engageait le Programmeonalide rénovation
urbaine (PNRU) et la création de I' Agence natienglour la rénovation
urbaine (ANRU). Le PNRU vise a la transformationcgetains des quartiers les
plus fragiles classés en Zones urbaines sensiBlgS)(par des efforts sur les
logements, équipements publics et aménagementinsirl?a ’horizon 2013, |l
était prévu que environ 500 quartiers répartis danBrance entiére seraient
rénovés, améliorant le cadre de vie de prés ddlidmsi d’habitants.

Les enjeux financiers sont considérables et serpodecourt terme la
guestion de I'avenir de ce programme tant au redardes priorités que de son
financement. Il est indispensable d'anticiper e®ctiirer ces choix, en
définissant les priorités, en réfléchissant augexces de la gestion du béati, de
I'habitat et des services aux habitants pour préwdaventuelles détériorations
et assurer que les efforts massifs fournis serootomnés de succes dans la
durée. Nombreux sont ceux qui insistent sur la sgmiee continuité des
interventions dans ces quartiers sensibles et ddegnandés a présent des
engagements pour un PNRU Il

L’ANRU a mobilisé des financements importants vergala contribution
des entreprises aux efforts de construction etpagenaires sociaux sont
directement impliqués au sein de I’ANRU. Les baitke sociaux apportent eux
aussi, avec les collectivités locales, des finamsdm trés importants. Cette
pluralité d'acteurs est sans doute un gage deitéuseste que les équilibres
trouvés par le passé entre ces acteurs risquene gmuvoir étre reproduits a
l'identique (avenir du 1% logement, attente desectivités locales, finances des
HLM) et méritent d’étre clarifiés pour les annéesair.

Le ministre de la Ville, M. Maurice Leroy a préve demettre au Premier
ministre, a l'automne 2011, un rapport sur les mdgons a prévoir pour
'achévement du PNRU et le lancement d'un éverfdRU |l.

Le présent rapport du Conseil économique, sociakratironnemental
(CESE) vise a contribuer a cette réflexion, a trawane analyse globale du
PNRU et de I'action de 'ANRU, de leurs succés amse de leurs difficultés,
pour engager une nouvelle étape.

Cette entreprise peut sembler, a plusieurs titreleyer d’'une gageure :
d’'une part, la mise en ceuvre des projets de réibovatbaine n'est pas encore
achevée dans la plupart des quartiers ou ils @éneggagés et, compte tenu du
temps de collecte et d’exploitation nécessairedmmeées chiffrées disponibles,
rassemblées notamment par I'ANRU, refletent uneaitn déja un peu ancienne
(le plus souvent 2009 ou 2008); d'autre part, MRE est un programme
considérable, qui concerne plusieurs centainesudgigrs répartis dans toute la
France, dont la situation de départ est a chaqaesfigcifique et dont chacun a
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bénéficié d’'une convention (quartiers « prioritairg et/ou d'un financement
différent. Enfin, les travaux disponibles sur lasenien ceuvre du PNRU sont,
quelle que soit leur qualité, en nombre relativerignités et remontent pour
certains au début du PNRU, a une époque ou il éiffitile d'inférer de ses
résultats futurs.

Le Conseil économique, social et environnementaEanmoins souhaité
apporter sa contribution en la matiére : en effeta mise en ceuvre du PNRU
n'est pas achevée, nombre des quartiers qui erfitiéné avaient déja engagé
des opérations de démolitions/ rénovations dansalire de Grands projets
urbains (GPU) et/ou de Grands projets de ville (BPW n'est donc pas
illogique de s’interroger sur les effets de cesitigples successives et les
évolutions qu’elles ont ou non permises dans castigus.

Surtout, le CESE est convaincu que I'amélioratian ld situation des
quartiers de la politique de la ville est I'une ¢ge®rités collectives que doit se
donner notre pays, ainsi que de l'importance qu# pevétir le PNRU pour
I'évolution des quartiers considérés. Notre assémhblait du reste été consultée,
en 2003, sur le projet de loi d’Orientation et degrgammation pour la ville et la
rénovation urbairfe et a consacré depuis lors nombre de ses travaavilie,
aux quartiers en difficulté et a la rénovation umbkasous plusieurs de ses
aspects

La présentation de I'état actuel d’avancement dRBNt I'analyse de ses
premiers résultats sur le terrain se fondent ppalement sur les données
publiées par 'ANRU, ainsi que sur le rapport diéaion 2009 du Comité
d’évaluation et de suivi de 'ANRU, qui a fait pkxter par des bureaux d’études
a des études approfondies sur une dizaine decsitésis parmi les conventions
signées dans les deux premiéres années du PNRUkiccevu leur nombre
limité, ne sont pas représentatifs de I'ensembke gleartiers concernés par le
PNRU, mais il s'agit de sites importants, auxakactéristiques sociales et
urbaines particuliérement dégradés’s dans lesquels la politique de la ville était
engagée de longue date et, en cela, emblématiDeesombreux constats et de
multiples citations en sont tirés.

Le présent rapport s'appuie aussi sur les apperfdubieurs des structures
qui analysent la situation des quartiers en diftémuau regard du renouvellement

1 Avis Projet de loi d'orientation et de programmation pda ville et la rénovation urbaine

rapporté par Mmes Frédérique Rastoll et Pierretbsénarie (juin 2003).

Avis Evaluation relative & la mise en ceuvre du Droit lagement opposahle@apporté par
MM. Henri Feltz et Frédéric Pascal (septembre 201d)is L’emploi des jeunes des quartiers
populaires rapporté par M. Fodé Sylla (juillet 2008); avRrogramme national de
requalification des quartiers anciens dégradési¢et12 du projet de loi de mobilisation pour
le logement et la lutte contre I'exclusiomppporté par M. Henri Feltz (juillet 2008) ; avis
Réunifier et réconcilier la villerapporté par M. Gérard Le Gall (janvier 2008)yipoe citer que
les plus récents.

3 Rapport 2009 d’évaluatiodu Comité d’évaluation et de suivi de TANRU, 2.7
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urbain et de I'évolution des conditions de vie eler$ habitants sur le plan social,
de I'emploi et de la qualité de vie, notammeriRbpport 2010 de I'Observatoire

national des zones urbaines sensibles (ONZBS)es données statistiques
publiées par les services de 'INSEE. Ce rapp@stsaussi efforcé de mettre a
profit les enseignements des travaux parlementaéesnts ayant porté sur la
politique de rénovation urbaine ou la politique ldeville et de prendre en

compte, dans la mesure du possible, certainestudeersitaires traitant de tel

ou tel aspect du sujet.

Pour son information, la section a procédé a debmenses auditions de
responsables ministériels et politiques, d'élusactBurs de la politique de
rénovation urbaine, de dirigeants du mouvement Hasi que d’universitaires,
et a procédé a un déplacement a Clichy-sous-Beisapporteur a complété ces
apports par de nombreux entretiens

Le choix a été fait de centrer la problématiquedié sur la politique de
renouvellement urbain, sans embrasser I'ensembléa gmlitique de la ville,
méme s'il convient sans doute de trouver une ma#lerticulation entre ces
diverses démarches et si un rappel de ses étapes viesituer la politique de
rénovation urbaine dans son contexte. Une évocasbraussi faite des divers
zonages urbains, car les deux tiers de la popuolaésidant dans les ZUS sont
concernés par le PNRU, ainsi que de la pénurieebetade logements, cet
élément de contexte influant sur la concentratiéaggaphique des populations
défavorisées et sur les difficultés rencontrées peloger hors sites les habitants
des immeubles détruits. Une présentation des différenjeux du PNRU en
matiere de rénovation du bati, mais également fudleseul bati, est effectuée,
avec un focus sur la politique conduite en la matf@utre-mer, ainsi que sur la
question des copropriétés dégradées.

Le CESE est convaincu de I'enjeu majeur que reptéséavenir de ces
quartiers et des banlieues pour notre Républiquérarers une synthése des
regards et études auxquels il a fait appel, il esp@ar sa composition, établir un
bilan partagé et contribuer a ce que soient appd#es, comprises et soutenues
par les forces vives du pays les propositions pmette nouvelle étape du
renouvellement urbain.

! Laliste compléte des auditions et entretiensotfiés figurera en annexe A.
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| - LE PROGRAMME NATIONAL DE RENOVATION URBAINE ET LA
CREATION DE L’ANRU : CONTINUITE ET RUPTURES

A - PNRUET CREATION DE TANRU S INSCRIVENT DANS UNE HISTOIRE DE LA
POLITIQUE DE LA VILLE ET DU RENOUVELLEMENT URBAIN CONSTRUITE
PROGRESSIVEMENT DEPUIS5 ANS

Les années 2000 ont été marquées, en matiére deatié&m urbaine, par
deux lois : la loi 2000-1208elative & la solidarité et au renouvellement unbai
(JO n°289 du 14 décembre 2000), qui vise entreeaudrinciter les communes a
construire des logements sociaux pour favorisermiaité sociale ; la loi
d’'orientation et de programmation du ler aolt 2008ur la ville et la
rénovation urbaing qui institue le Programme national de rénovatiobaine
(PNRU) et crée I'’Agence nationale pour la rénovaticbaine (ANRU) ; cette loi
prévoit la transformation progressive des quartiessplus fragiles, classés en
général en Zones urbaines sensibles (ZUS), paride en ceuvre d'actions
portant sur les logements, équipements publicenénagements urbains.

Ces deux lois s'inscrivent dans une histoire dedlitique de la ville qui, a
partir des années soixante-dix, s'est traduiteyp& succession de programmes
visant, d'une partvia des réaménagements physiques, a améliorer I'habita
'aménagement et le logement dans les « quarteTsilsles », et, d'autre part, a 'y
favoriser I'emploi, ainsi que I'insertion économeyat sociale des habitants.

Des moyens financiers croissants ont été mobibséstte fin. Comme le
note le géographe Daniel Noinlapolitique de la ville est aujourd’hui devenue
I'élément essentiel des politiques d'interventionr de territoire. Elle représente
un budget supérieur a ceux de 'aménagement etedeilonnement réunis et
qui va sans doute continuer d’augmenter dans legas a venir tant sont fortes
les demandes & satisfaise Le programme ANRU, dont M. Emmanuel Heyraud
soulignait au cours de son audition que les songuéksmobilise (42 milliards
d’euros) I'assimilent au premier programme civil de I'aprés-guersd en est
une composante essentielle.

1. Les années 70 et 80 : de la procédure Habitat\ae sociale (HVS) a
l'institutionnalisation de la politique de la ville

En 1973, la circulaire « Guichard » du 21 mars 18#8que la premiére
mise en garde publique contre le gigantisme desardd ensembles » et ses
effets pervers architecturaux, urbanistiques etiasac Aprés qu’'un Fonds
d’aménagement urbain (FAU) ait été créé en 1976 pppuyer financiérement
les opérations de rénovation ou de réhabilitatest, lancé en mars 1977 le
programme « Habitat et vie sociale (HVS) » pouenrayer la dégradation

Le nouvel espace francaiBaniel Noin, collection Cursus, Armand Colin W2009), p. 233.
Audition de M. Emmanuel Heyraud par la section’dménagement durable des territoires, le
9 mars 2011.

2
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physique et sociale de certains « grands ensemblapii risquent de se
transformer en ghettos aux portes de nos villesplus grande partie des crédits
fut sur cette période mobilisée pour des actionséi@bilitation urbaine. Entre
1977 et 1980, 39 ensembles de taille moyenne (8e23B300 logements) firent
I'objet de mesures opérationnelles, soit au tatalren 60 000 logemerits

La loi du 3 janvier 1977 marque pour sa part unveesement de la
politique du logement en faveur de l'accession driapriété et de la maison
individuelle (grace aux Préts pour l'accession aptapriété (PAP) et a la
réduction relative, en comparaison, des Prétsifecaitiés (PLA) permettant la
construction sociale), ainsi qu’en faveur de l'adlda personne par rapport a
l'aide & la pierr& avec la création de I'Allocation personnaliséelagement
(APL). En matiére de logement locatif social, age la Prime a I'amélioration
des logements a usage locatif et a occupationlsd&aLULOS).

Instituée apres des incidents graves a I'été 188% th banlieue lyonnaise,
la Commission nationale pour le développement saiga quartiers rend en
1982 le rapporEnsemble, refaire la villequi propose d'agir de maniégéobale
sur les dégradations physiques de I'habitat efesudifficultés économiques et
sociales (chdmage, pauvreté, échec scolaire),\v@migant laparticipation des
habitants et le partenariat, notamment entre dollgs locales et Etat.

Ainsi, de 1984 a 1988, Wispositif « Développement social des quartiers
(DSQ) », s'attache a améliorer sous tous ses aspectse lguotidienne des
habitants dans des quartiers cumulant handicap®csittrels et urbains. I
concerne 148 quartiers, soit 1,4 millions de pamssret 400 000 logements, dont
90% situés dans des quartiers d’habitat socialc awe cofinancement Etat-
région. Placé sous l'autorité du maire, le DSQ chera décloisonner les
interventions sectorielles en traitant les probleésmus toutes leurs dimensions.

En paralléle, se développent des initiatives parfates fondées sur une
géographie prioritaire dans I'affectation des nussi: création de « missions
locales pour I'emploi » dans les villes a fort tade chdmage, des Zones
d’éducation prioritaire (ZEP) en 1981, du Conseitional de prévention de la
délinquance et, dans certaines villes, de conseftemunaux équivalents.

1 Cf. A Anderson, H. Vieillard-BaronLa politique de la ville : histoire et organisatioRaris

ASH Editions 2003, pp. 26 et 112, cité par Benaiévle, article Trente-cing ans de politique
de la ville, in Ville et logement, quelle politigl?, revueRegards sur I'actualitén°367, La
Documentation Frangaise (janvier 2011).

L'aide a la personne consiste a financer, nomdpense d'investissement mais la dépense
courante de logement (loyers et charges ; menésalié remboursement d’emprunts) ; pour les
accédants, elle est subordonnée a une conditioesdeurces, qui prend en 1977 la forme du prét
d’accession a la propriété (PAP) et du prét congané. L'aide a la pierre consiste a prendre en
charge une partie du colt de l'investissement danegement pour faire baisser le loyer
d’équilibre du programme ; elle a revétu des formasées dans le temps : subventions a la
construction, préts bonifiés ou a taux réduitstsplécatifs & usage social pour les organismes
HLM, aides fiscales (déduction des intéréts d’empruamortissement du prix d’achat,
abattement de la taxe d’habitation, TVA a taux rédu).
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La politique de la ville est donc forgée d'une mince entre actions
ponctuelles et politiques globales, I'accent étarg selon les périodes sur 'un
ou l'autre de ces aspects.

L'association « Banlieue 89 »souligne pour sa part la nécessité de
restituer aux habitants des banlieues « le drddt Beauté » architecturale. Des
conventions furent signées a cette fin a partiLl®@3 entre les villes concernées
et I'Etat, qui apportait une contribution finaneéen 1989. 116 projets sont
menés & bien

Dans les années 80a décentralisation développe des logiques de
partenariat conventionnel Alors que la commune se voit confiée, avec la
délivrance des permis de construire et I'élabonatio Plan d’occupation des sols
(POS), la maitrise de l'urbanisme, le départemerquigrt de nouvelles
compétences en matiére d'action sociale, la régiomatiére de développement
économique, la responsabilité du logement étarthpée.

En 1984 est mis en place@®mité interministériel des villes (CIV), pour
définir et coordonner les politiques relevant détdt et visant & améliorer le
cadre de vie urbain. LEonds social urbain (FSU)est créé pour financer les
opérations relevant de la solidarité nationaleégdtd des quartiers affectés par
de grands déséquilibres sociaux. Trois organescséat par décret en 1988 : le
Conseil national des villes (CNV) instance de proposition chargée de définir
les orientations duConseil interministériel des villes (CIV) ainsi que la
Délégation interministérielle a la ville (DIV), en charge de I'évaluation, de la
formation et de la communication.

Des démolitions partielles d’éléments de grandembtes intervinrent des
les années quatre-vingt, mais elles sont alorsrenres. Cette pratique se
développa a plus grande échelle dans les annéte-guagt-dix et 2000.

2. Les années 90 : du développement social urbainxacontrats de ville
et au pacte de relance pour la ville

Entre 1989 et 1993, le nombre de DSQ est doul®® :cdnventions furent
signées, surtout par des villes, par I'Etat et fégions. Alors que Michel
Delebarre vient d’étre nommé comme prenm@nistre de la Ville, sont mis en
place au niveau départemenial sous-préfets « chargés de mission pour la
politique de la ville » pour coordonner les projets de I'Etat dans les
« quartiers ».

La «loi Besson » du 31 mai 1990 visant a la miseoauvre du droit au
logement instaure I'obligation pour le départemé®aborer un plan d'action
pour le logement des personnes défavorisées.

1 Les grands ensemblesies discours utopiques aux quartiers sensjbbss Pierre Merlin,

Collection Etude de La documentation Francaiseg(aiéce 2010), p. 153 et 154.
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La loi n°91-492 du 13 mai 1991 crée Detation de solidarité urbaine
(DSU), qui instaure un principe de péréquation entommunes riches et
pauvres. La loi «'orientation pour la ville » du 13 juillet 1991 vise également
a favoriser lamixité sociale en incitant les communes appartenant a une
agglomération de plus de 200 000 habitants a dispd®u moins 20 % de
logements sociaux.

De 1994 a 1999, lesGontrats de ville » remplacent les conventions de
DSQ, avec un partenariat élargi, en passant dadlicdu quartier, jugée trop
étroite, a celle de la commune ou de l'aggloménatices 214 contrats de ville
signés en 1994 concernent 867 communes et 1300eydar

Dés 1994, cette unicité de dispositif cesse avecrédation desGrands
projets urbains (GPU) visant a &voriser la réinsertion urbaine du quartier
dans la ville en agissant sur 'aménagement urbi&njéveloppement social et
économique local ; 14 sites, dont 3 intercommunaux, font I'objetur
convention GPU entre Etat, région, ville et, pafalépartement. Les moyens
financiers consacrés aux GPU ont dépassé 10 rslide francs au cours du seul
IXéme Plan (1994-1998, prolongé en 1999)

La loi d’orientation pour 'aménagement et le dépgement du territoire
du 4 février 1995 institue les Zones urbaines &esi(ZUS) et, en leur sein, des
Zones de redynamisation urbaine (ZRU) marquéesipategré supplémentaire
de difficultés. La loi du 14 novembre 1996, relatauPacte de relance pour la
ville (PRV), traduit un retour partiel a I'échelle du quartien créant au sein des

ZRU, pour les territoires les plus défavorisésZé#es franches urbaines (ZFEU)

On oscille donc selon les périodes et les procédutene part, entre des
actions centrées sur des quartiers ou des pérsnplus vastes, communes ou
intercommunalités, reflétant un débat sur I'échpietinente d’intervention pour
la politique de la ville, et d’autre part, entresgmlitiques traitant I'urbanisme et
le bati de maniere séparée de l'insertion éconoen@jisociale, ou s'efforgcant au
contraire de les associer. Ces changements de dioinectifs, nuisent a la
lisibilité pour les citoyens et engendrent de Ecdntinuité pour des quartiers qui
auraient au contraire besoin de stabilité dansidac

3. Les années 2000 : Grands projets de ville, Plale renouvellement
urbain, PNRU, Contrats urbains de cohésion socialet Plan « Espoir
banlieue »

Le Comité interministériel des villes (CIV) du 1éakmbre 1999 instaure

pour 2000-2006, un programme de renouvellementrushsant les quartiers aux
conditions de vie les plus dégradés. Une cinquamt@ont 2 dans les DOM) de

La politique de la ville : maitriser les dispositiét les enjeyxd’ Emmanuel Heyraud, p. 35.
Grand projet urbain et politique de la villéahiers d’ensembjéDélégation interministérielle a la
ville, n°3, mai 1994, cité par B. Bréville, Trentarq ans de politique de la ville.

3 Les Grands ensemblds, Merlin, p. 163.
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Grands projets de ville (GPV), qui remplacent les GPU est créée, des
Opérations de renouvellement urbain (ORU) sontdaacdans ce cadre pour
désenclaver, restructurer, embellir les quartiets revivifier les zones
commerciales.

A des fins de cohérence, GPV, ORU, mais aussi @mnimcaux de sécurité
ou Contrats éducatifs locaux créés en 1997, soreba@s aux contrats de ville et,
sur les 247 nouveaux contrats de ville signés, g¢ug0 % sont intercommunaux.
Au total, 2 250 communes comptant 27 millions diteafis ont été concernées
par Ie)ls contrats de ville 2000-2006 (contre 867roames lors des contrats 1994-
1999y.

L'objectif affiché parla loi Solidarité et renouvellement urbain (SRU)
de décembre 2000 est d'instaurer une rémligité sociale en obligeant les
communes de plus de 3 500 habitants (1 500 habitantle-de-France) incluses
dans une agglomération de plus de 50 000 habitantemporter au moins
20 % de logements sociaux et a payer une taxe Benpeportionnelle au
nombre de logements sociaux manquants en cas deresmect de cette
obligation. Mais ce dispositif reste trés inégalatrappliqué.

La loi du 1°" ao(it 2003 de programmation pour la ville et la réavation
urbaine (dite loi Borloo) crée I'Agence nationale de réaton urbaine
(ANRU), avec un budget de 2,5 milliards d’euros mp&au période 2004-2008,
pour porter un grand programme de rénovation uebalans les ZUS. Ce
dispositif permet une accélération majeure des ajpfis de
démolition/reconstruction. Des quartiers jugés niaoes bénéficient pour ce
faire de conventions pluriannuelles, 'ANRU fonetimnt selon un principe de
guichet uniqué

La loi du 18 janvier 2005 de programmation pourctzhésion sociale
prévoit une augmentation pluriannuelle de la Dotatie solidarité urbaine et de
cohésion sociale (DSU-CS), outil de péréquatioantiss compenser une partie
des charges induites par les quartiers prioritaleeka politique de la ville, et met
en ceuvre les Programmes de réussite éducative (PdRgpositif orienté
notamment vers les habitants des quartiers pri@itale la politique de la vifte

Aprés des émeutes dans les banlieues de grandes uil 'automne
2005 sont mis en ceuvre :

- lesContrats urbains de cohésion sociale (CUCSjui se substituent aux
contrats de ville pour assurer la cohérence desosiisfs sectoriels intervenant
en matiére sociale ; prévus pour une durée initlal¢rois ans, les CUCS ont été
prolongés jusqu’en 2014. Au total, 490 CUCS soghé&s, concernant plus de
2200 quartiers ;

1
2

La politique de la ville : maitriser les dispafstet les enjeuxd’E. Heyraud, p. 38 et 40.

Les aspects relatifs au PNRU et & 'ANRU seravetbppés ultérieurement.

Rapport sur I'évaluation des aides aux quartierfastérisés rapporté par MM. F. Goulard et F.
Pupponi p. 10.
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- I’Agence nationale pour la cohésion sociale et I'élifg¢ des chances
(ACSé) créée par la loi du 31 mars 2006, est dotée dumget annuel de
500 millions d’euros environ pour assurer, danscéelre de ces nouveaux
contrats, le financement des projets portés parctdiectivités locales et les
associations.

Le Plan « Espoirs banlieues e 2008 recentre sur 215 quartiers « Espoir
Banlieues », choisis pour leurs difficultés au sdes CUCS, des aides a la
création d'entreprises, des actions de lutte comee discriminations, des
ouvertures d'« écoles de la deuxieme chance »atcesmpagne du lancement
d’'appels a projet a caractére social, culturel@némique.

Intervient alors ldoi « DALO » n°2007-290 du 5 mars 2007, qui institue le
droit au logement opposable : I'Etat garantit leidrau logement, avec la
possibilité de recours amiable, un recours corgarti étant ouvert aux
demandeurs prioritaires menacés d’expulsion. Céite a des incidences
indirectes sur les quartiers.

Enfin, la loi « Mobilisation pour le logement etllgte contre I'exclusion »
du 25 mars 2009 élargit les compétences de 'ANRUWEconfiant la gestion du
Programme national de requalification des quartiensciens dégradés
(PNRQAD) pour résorber I'habitat indigne et renwmtisur le marché des
logements vacants, tout en préservant la mixitéalodans les quartiers anciens
les plus dégradés.

Depuis que la politique de la ville existe, les ighaiternent entre ciblage
restrictif et saupoudrage. Les études menées p@oieité d'évaluation et de
suivi (CES) de 'ANRU sur 10 sites montrent quéde role de 'ANRU pour
l'accélération des projets urbains est unanimenregbnnu. Cette accélération
s’accompagne souvent d'une extension des projefcegraux ressources
drainées %

Les interrogations sur I'avenir de TANRU se prégig le Premier ministre,
Francois Fillon annonce le 24 novembre 2010, dandéslaration de politique
générale, l'intention du gouvernement derelonger le plan de rénovation
urbaine en ciblant les opérations les urgentesneagsumant des choix clairs, a
I'opposé de la tentation de saupoudrage

B - LA LOI DU 1% AOUT 2003MARQUE UNE RUPTURE IMPORTANTE

1. Création d'une Agence, 'ANRU et contractualisabn ;

L’ANRU est un Etablissement public & caractére gidel et commercial
(EPIC) créée par la loi d’orientation et de progmaation du ler ao(t 2003 pour
la ville et la rénovation urbaine.

Source : CES de 'ANRW®Rapport d’évaluation 2009

2 Déclaration de politique générale, Assembléeonate, 24 novembre 2010.
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Placée sous la tutelle du ministre chargé de laigpog de la ville qui fixe
les orientations générales de son action, 'ANRW disgée par un conseil
d’administration de 36 membres (représentants Béatl’ et des organismes
publics -CDC-ANAH-, des organismes du logement &lpaies collectivités
locales, des Etablissements publics de coopéraitercommunale (EPCI) ainsi
que des personnalités qualifiées). Les partenawmemux y sont représentés au
travers d’Action logement par quatre représentddeux patronaux et deux
syndicaux). Le conseil d’administration est chamjépprouver les grandes
orientations du PNRU, les projets les plus loundgezmes financiers, ainsi que
les conventions de rénovation urbaine. Un Comighglagement est pour sa part
chargé d’examiner les projets et de se prononedesiengagements financiers.

L’ANRU est représentée au niveau local par le préfssisté du directeur
départemental de I'équipement. lls instruisent |[@®jets portés par les
collectivités et leurs partenaires, s’assurent der Ipertinence et de leur
cohérence, examinent les actions d’accompagneieecdyactére opérationnel et
pluriannuel du projet, le plan de financement et &ffets durables sur la
transformation du quartier.

Quand les conditions sont réunies, les projets gaudonner lieu a la
signature d’uneconvention pluriannuelle qui a l'avantage de réunir
'ensemble des partenaires le maire ou le président de I'établissement joubl
de coopération intercommunale, s'il existe, en @s$e portage politique. Une
autre avancée tient a la synergie qui s'est étaitee les politiques impulsées
par les collectivités ou le projet de territoireurte part, et les politiques
patrimoniales des organismes HLM, d’autre parguets réhabilitaient jusque la
en fonction de leur calendrier propre.

L’ANRU dispose de son propre Comité d'évaluationdet suivi (CES)
composé de 15 membres issus de la société civileridon divers (urbanisme,
architecture, monde associatif, syndicats, jousnadi, éducation, monde de
I'entreprise etc.). Organisme indépendant, il eedux conditions de réalisation
du PNRU, publie un rapport annuel d’évaluation aepdlitique de rénovation
urbaine sur la base détudes qu’il commandite etredeontres sur le terrain
(acteurs locaux, habitants). Le comité de suive|l@e en particulier que les
dimensions socio-économiques sont bien prises emptodans tout projet de
renouvellement urbain afin qu'il s'inscrive danseudynamique globale et un
schéma d'urbanisme a long terme intégrant durablente quartier dans
'agglomération. Ses rapports sont consultablesessitehttp://www.anru.fr/

2. La sanctuarisation des crédits, engagement majeu

A lorigine, I'agence était financée a parité pdttat et le 1 % logement
géré par les partenaires sociaux. Elle est aujburddotée d'un budget de
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12 milliards d’euros sur 10 ans (période 2004-2b18)xquels s'ajoutent
350 millions d’euros débloqués au titre du plan reé&ance. Cet apport de
'ANRU déclenche un programme d’'un montant total 4% milliards d’euros
d’investissements. Ce programme doit concernerharizon 2013 prés de
4 millions d’habitants répartis sur plus de 490rtjges qui seront rénoves.

A la sanctuarisation s’ajoute la volonté d’organiBANRU en « guichet
unique » destiné a simplifier les procédures denfi@ment des collectivités et
des bailleurs sociaux porteurs de projets de rémovarbaine. L'agence devient
l'interlocuteur unique, garantit les financementspeopose un programme de
maitrise d’ouvrage et un calendrier précis. De rsiitc'agence est congue
comme un outil partenarial visant a responsabiliggsemble des acteurs, et
plus particulierement des acteurs locaux.

Selon le CES de 'ANRU« la rigidité des regles comptables, le tropisme
financier de l'agence et la concentration extrémes doouvoirs au niveau
national a marqué les premiers temps de 'ANRUAU cours du temps, la
gestion a toutefois progressivement fait preuvenel’plus grande souplesse, en
s’adaptant au contexte opérationnel souvent trésplexe des projets tout en
autorisant un enrichissement de ceux-ci par ledes avenants. Le PRU de
Clichy-Montfermeil a ainsi connu prés d'une dizaidavenants. Le PRU de
Dreux-Vernouillet est pour sa part passé d'une biasgBnancement prévisionnel
de 115 millions d'euros a l'origine (dont 38 % dabgentions ANRU) a
210 millions d’euros en comptant I'avenant Bartidaeé, soit une base de
financement prévisionnel de 210 millions d'euro®nid33 % de subvention
ANRU). Ces assouplissements ont, de maniére générd bien pergus par les
acteurs. Une large part du financement provenastcdélectivités territoriales,
dont les différents niveaux sont représentés aus€bml’administration de
'ANRU, mais qui ne le sont pas a titre individudimite I'effet « guichet
unique ».

Une autre limite dénoncée par le CES de 'ANRUIest modéle du «°L
arrivé, 1* servi» : un certain nombre de villes ont préf&@umettre dans
'urgence des projets non aboutis pour ne pas msqd’'en étre privés.
Rétrospectivement cela est dommageable car I'eppelo’étant pas extensible,
il n’a pas été possible de traiter I'ensemble deartjers éligibles ».

L'importance des moyens financiers déployés, lasibiité dans le temps
a toutefois joué un role important pour permettrednduite de projets de grande
ampleur et mobiliser I'ensemble des acteurs.

3. Le contenu des projets

Parmi les 751 ZUS, I'Agence a pour mission de drain priorité les
quartiers les plus vulnérables. Environ 90% delamiget est consacré a la mise

1 La loi de 2003 prévoyait un budget de 2,5 millmpour 2003-2008, mais on verra que ce

dispositif a connu une succession d’'évolutionsréinpde 2005.
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en ceuvre de conventions pluriannuelles pour les €% confrontés a de
grandes difficultés sociales, urbaines et éconoesigqu

Le contenu des projets est marqué par diversestéasdiques :

- des finalités affirmées, dont certaines nouvellenolitions
massives, arrivée de nouveaux acteurs hors HLM)d'atitres
classiques: qualité de vie des habitants, mixitéciase,
développement durable, emploi, insertion, voloragipipative ;

- la reconstitution des logements sociaux démohsréhabilitation et la
résidentialisation de logements locatifs ; la détiool de logements
pour cause de vétusté ou pour une meilleure org@mis
urbaine ; 'amélioration des espaces urbains atrémtion de voies
désenclavant les quartiers et structurant des;lletsiéveloppement
des équipements publics incluant la livraison demim@uses
écoles ; la création ou la rénovation d’équipemergammerciaux,
sociaux et culturels ; I'ingénierie nécessaire mise en ceuvre et a la
conduite des projets ;

- I'action en faveur de l'insertionla charte nationale d’insertion vise a
faciliter 'accés des habitants des ZUS aux empiginérés par la
mise en ceuvre des opérations de rénovation urbaine

- la Gestion urbaine de proximité (GUP): pour assuee bon
fonctionnement urbain et social du quartier et Erepnité des
investissements générés par le projet de rénovatisaine, 'ANRU
impose I'élaboration d’une convention de GUP dass @ mois qui
suivent la signature de la convention pluriannuelie GUP n’est
toutefois pas une nouveauté ; elle était déja ematpns les sites
ZUS et constituait un devoir des organismes HLMynexés en retour
de la Taxe fonciere sur la propriété batie (TFPB).

Le débat sur 'ampleur des démolitions souhaitahlés® dés le début assez
vif, nombre d'acteurs de la politique de la villeart réticents a détruire des
logements sociaux. D’aprés le CES de 'ANRUEg tabou de la démolition n'a
pas résisté a la doctrine urbaine de 'ANRU quirec@uragé les acteurs locaux
(en particulier les bailleurs sociaux) a démolitaus les projets de rénovation
urbaine comportent des démolitiosts leur importance au regard du parc de
logement des quartiers variant toutefois beaucelgndes conventions.

C - LEPNRUS'INSCRIT DANS LES DIVERS< ZONAGES » DE LA POLITIQUE DE LA
VILLE , SANS LES RECOUPER TOTALEMENT

Divers « zonages » coexistent aujourd’hui dansaldre de la politique de
la ville, avec en commun le fait de participer de lbgique d’'une action
territorialisée pour répondre a des difficultés distinguent les zones retenues

! SourceRapport d’évaluation 2006u CES de I'ANRU.
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du reste du territoire national. Les qualificatifs « ville » ou d’« urbain » qui
leur sont appliqués ne rendent toutefois exactememipte, comme le souligne
Mme Christine Lelévrier, ®ni d'une échelle géographique - une action a
I'échelle des communes - ni d'une cible qui sefaihsemble de la ville - ni
d’'une thématique urbaine - qui 'apparenterait amfiénagement - ni d'un mode
de gouvernance qui serait municipafe bes mesures mises en ceuvre portent en
réalité surune partie de la ville et des territoires urbainscomposée le plus
souvent de « quartiers » dits « dégradés », « dé&ds » ou « sensibles ».

1. La place des quartiers populaires et en difficté : un enjeu majeur
pour la société frangaise

Il existe plusieurs centaines de quartiers endatiffé concernés par divers
types de mesures relevant de la politique de I ¥ih France métropolitaine. lls
sont situés surtout dans les grandes agglomératinas aussi dans certaines
villes moyennes. Le caractére défavorisé de cestigisaapparait au travers
d'une série de critéres : surreprésentation d'eusriet d’employés, niveau de
formation faible des adultes et échec scolaireueét|chez les jeunes, chdmage
particulierement important, insertion professiotmelifficile des jeunes et forte
proportion d’emplois précaires, part d’étrangersmpdes habitants supérieure a
la moyenne nationale, habitat composé essentiatiedienmeubles collectifs et
en particulier de HLM, insuffisance d'équipementsmenerciaux et présence
souvent réduite des services publics, hormis leleéanaternelles et primaires.

Dans son livreLe nouvel espace francajDaniel Noin observe queles
quartiers en difficulté sont souvent associés agxaxds ensembles » édifiés
dans les années fastes de l'aprés-guerre car d®gjue se manifestent les
violences urbaines. Cette association est ceperslanglificatrice. Les quartiers
en difficulté ont (en effet) des aspects variésyufgne qu'il existe aussi une
certaine diversité dans les caractéristiques soémdgraphiques et socio-
économiques des populations défavorisees

Daniel Noin distingue quatre types principawqdertiers en difficulté :

- «les quartiers anciens dégradédatant du XIXéme siécle ou du
début du XXéme siécle sont localisés, soit a lgppérie des centres-
villes, soit dans les banlieues. Leur dégradatioccanmencé dans
I'entre-deux-guerres ou dans I'aprés-guerre male slest intensifiée
depuis 1974 ; des friches industrielles ont dévalorisé |lg/spae
urbain ; les classes moyennes ont été remplacéedepgopulations
a faibles revenus, en partie étrangeres. Les m@tanes n'investissent
plus et I'habitat, en général de qualité médiotrd a se dégrader ;

Article Politique de la ville : diagnostics etjemx d’'une réforme annoncée, Entretien avec
C. Lelévrier, inVille et logement : quelles politiquesRegards sur I'actualité n°367, janvier
2011, La Documentation francaise, p. 8 et 9).

Le nouvel espace francaiBaniel Noin, Cursus, Armand Colin (juin 2009).
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- «les cités baties pour le personnel des compagnigsiares ou
industrielles datent souvent du début du XXéme siécle. Nomlzeuse
dans le Nord-Pas-de-Calais, la Lorraine et les ansi bassins
miniers, elles abritent des populations trées défesées, peu
qualifiées, durement frappées par le chémage, n@isc une
proportion en général relativement faible d’'étrange ;

certaines des«anciennes cités-jardins de I'entre-deux-guerres
connaissent aussi un processus de dégradationlumag sont dans
'agglomération parisienne (Le Plessis-RobinsonteSnes, Aulnay-
sous-Bois). L’habitat s’est peu a peu dégradé. pepulations
initiales ont été remplacées par des populationsdéficulté. Les
indicateurs de pauvreté et de précarité sont ceprhohoins nets que
dans les grands ensembles ou les quartiers andiégiadés» ;

- les grands ensemblesenfin, édifiés dans les années 50 et 60 au
moment ou les villes connaissaient de forts tauxcdgssance,
caractérisent le plus les quartiers en difficulig.en forment le plus
grand nombre (plusieurs centaines) et sont les ipipsrtants pour
I'effectif de la population; ceux de l'agglomémti parisienne
comptent parmi les plus connus (Le Val-Fourré a telsula-Jolie, Les
Bosquets a Clichy-sous-Bois-Montfermeil, la Grafierne a
Grigny), mais on en trouve dans toutes les grandies francaises,
voire dans les villes moyenrtes

S’ils ont en commun de concentrer des populatioéfavibrisées, les
quartiers en difficulté présentent donc une ditérsmportante, qui a été
soulignée par plusieurs des intervenants audit®rpe la section. M. Jean-
Pierre Duport, ancien préfet de la région lle-darEe, notait ainsi que, a la
différence de « La Rose des vents » a Aulnay-sais;Bn quartier comme « les
4 000 », a La Courneuve, présentait dés le démtdéfauts de conception,
tandis que d’autres souffrent d’étre coupés devdlercentre d'origine, telle « la
résidence du Parc », a Ecquevilly. Le traitemerst pi@blémes doit donc étre
différencié.

Daniel Noin note par ailleurs I'absence dstrcte concordance entre la
pauvreté et les quartiers sensibldses quartiers en difficulté, qui regoivent des
aides, ont un grand nombre de pauvres, mais ilstnpas que des pauvres. Les
quartiers de classes moyennes, qui n'en recoivexs jnt une population
mélangée dont une certaine fraction de pauvres.naax plus démunis de la
société frangaise, les « sans domicile fixe », dnbmbre est estimé a 200 000,
ils ne sont pas touchés par cette politique deilla précisément parce qu'ils
n'ont plus de domicile’. Ce probléme se pose aussi pour d'autres personnes
victimes du mal logement, qu'elles soient hébergéegporairement dans une

Le nouvel espace frangaiBaniel Noin, Cursus, Armand Colin (juin 2009),225 a 230.

2 Le nouvel espace franga®aniel Noin, p. 237.
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structure d’hébergement, amenées a recourir aldssde fortune, a « squatter »
des logements vides, a occuper des locaux impr@praabitation ou hébergées
chez des tiers, dont le Rapport de la FondationéAPierre sur le mal logement
souligne, année aprés année, la situation trdsitditf

Si la proportion de ménages pauvres dans les Zmhbesnes sensibles est
élevée et plus que proportionnelle a leur poputati€hristophe Guilluy,
sociologue et géographe auditionné par la seceoifinénagement durable des
territoires, note dans son livieractures francaisegjue «85 % des ménages
pauvres en France ne vivent pas dans une 2US8insi que l'importance
croissante de la pauvreté dans les zones rurales petites et moyennes villes
industrielle. 1l soulignait pour autant le réle de sas jouém@mnbre de quartiers
en difficultés, ceux-ci accueillant, notamment en région pariséerune part
importante des flux de populations étrangéres euarleur arrivée en France,
une partie de celles-ci les quittant ensuite guandsituation s’améliore.

2. ZUS, ZRU et ZFU

ZFU, ZRU et ZUS, ces trois zonages éligibles a laltique de la ville,
tendent aujourd’hui a formaliser la notion de "quartiers en difficultdls sont
inclus les uns dans les autregwec cependant quelques exceptions concernant
des ZFU dont le périmétre, dans quelques cas, @tedu en dehors de celui
des ZUS".

Les Zones urbaines sensibles(ZUS) ont été instituées par la loi
d’orientation pour I'aménagement et le développendenterritoire du 4 février
1995. Il en existe aujourd’hui 751, réparties s@l 4ommunes regroupant
4,7 millions d’habitants, caractérisées par lagmés de grands ensembles ou de
quartiers d’habitat dégradé, ainsi que par un dékiég marqué entre habitat et
emploi. Les ZUS, on le verra, sont au cceur du PNRU

Dans leurRapport d’information sur I'évaluation des aidesxaguartiers
défavorisés MM. Francois Goulard et Francois Pupponi notente ga
délimitation des ZUS a été menéseton une méthode de discussions locales
décentralisées et déconcentrées, sans appui sur adéres objectifs
nationaux». lls observent par ailleurs que la loi de 1988 féférence aux
«grands ensembles urbains a la dégradation de [I'habitat, ainsi qu'au
déséquilibre entre habitat et emploi, plutdt quauttes indicateurs aujourd’hui

1 Fondation Abbé Pierre pour le logement des défsés, 16™ Rapport annuel sur I'état du mal-

logement, p. 26 et 27.

Fractures francaisgsde Christophe Guilluy, Frangois Bourin Editeuctfibre 2010), pp. 31 et
113 a117.

Ce role de sas sera a nouveau évoqué en infra.

Rapport au premier ministre sua révision de la géographie prioritaire de la pajue de la
ville, de MM. Gérard Hamel et Pierre André (septemb@92(. 16.

La liste des ZUS est téléchargeable sur le shép://i.ville.gouv.fr/; cf. Site du Secrétariat
général du CIV : Atlas des ZUS.
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classiques dans l'analyse des quartiers urbairesvd@ésés, tels que le taux de
chémage, le niveau des revenus ou la proportigaures.

Les Zones de redynamisation urbaine(ZRU) ont été également créées
par la loi du 4 février 1995. 416 ZRU sont créék86(en France métropolitaine
et 20 dans les DOM), couvrant 342 communes et 8lbms d’habitant$ parmi
les ZUS. Les ZRU correspondent a celles des ZUSsgni confrontées a des
difficultés particulieres, appréciées en fonction :

- de leur situation dans I'agglomération ;
- de leurs caractéristiques économiques et commescial

- d'un indice synthétique établi dans des conditipré&/ues par décret
en tenant compte du nombre d’habitants du quartlartaux de
chémage, de la proportion des jeunes de moins dean®5 de la
proportion des personnes sorties du systéeme sedains dipléme,
ainsi que du potentiel fiscal des communes intéess

Aprés des corrections et ajouts, BRU sont aujourd’hui au nombre de
435. Elles bénéficient de mesures fiscales spécifiqeiesl’exonérations de
cotisations sociales, en lien avec I'activité écuoitue.

Le dispositif desZones franches urbaines(ZFU) a été créé par la loi
n°96-987 du 14 novembre 1996 relative a la miseeemnre du Pacte de relance
pour la ville, qui précise gu'elles sontckéées dans des quartiers de plus de
10 000 habitants (ou plus de 8500 habitants powsr 26U créées en 2006)
particulierement défavorisés au regard des crite@s en compte pour la
détermination des ZRWY.

Le nombre total des ZFU est ainsi passé de 44 (38 en métropdelans
les départements d’Outre-mer représentant auZ68D00 habitants répartis sur
58 communes) en 1996180 aujourd’hui®. Les ZFU, comprises dans les ZRU
(elles-mémes incluses dans les ZUS), présententcdesctéristiques socio-
économiques les plus dégradées, deéléments de nature a faciliter
limplantation d’entreprises ou le développementadtivités économiques
ayant été pris en compte pour leur délimitationpkrs des critéres utilisés pour
définir les ZRU. Ces ZFU, créées a l'origine pouals, ont étéprorogées
jusqu’au 31 décembre 2011

Rapport sut’évaluation des aides aux quartiers en difficultds Frangois Goulard et Frangois
Pupponi, députés, Rapport d’information n°2853, &dn{octobre 2010), p. 18.

Projet de loi de programmation pour la ville etr@novation urbaingavis du CES rapporté par
Mmes Frédérique Rastoll et Pierrette Crosemarie,4003.

La liste des ZFU figure sur le sittp://i.ville.gouv.fr/

Les dates des décrets et cette précision sargsstu site Atlas des ZFU SIG politique de la ville
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Les avantages accordés aux quartiers ZUS, ZRU et ZFdépendent du
label obtend!. Les ZUS, quartiers jugés « moins prioritaire®m notamment
profité de dérogations aux plafonds de ressourad®ét locatif aidé (PLA) de la
Caisse des dépdts et consignations, de la possidii créer les « emplois de
ville » (emplois aidés pour les jeunes résidantsdis ZUS), ou d'effectifs
policiers renforcés. En plus de ces avantages, ZRWIZFU bénéficient de
dispositions fiscales dérogatoires pour y favorisgplantation d’entreprises et
mixité fonctionnelle. Une entreprise de moins desatariés installée dans une
zone franche (ZFU) peut, si elle embauche unegdgison personnel parmi les
habitants du quartier, bénéficier d’'une exonératierctharges fiscales et sociales,
totale pendant cing ans, puis dégressive. DanZRid, seules les entreprises
nouvelles ou en extension ont accés a des avarfiagasx divers (exonération
d’'impdts sur les bénéfices, de la taxe professimmeendant cing ans et des
cotisations sociales a partir du 4éme salafé...)

3. Les autres zonages de la politique de la ville

En complément de ces trois zonages éligibles aliique de la ville, des
Contrats urbains de cohésion social{CUCSJ, prolongés jusqu'en 2014,
constituent levolet social des dispositifs sectoriels de la politique de iliev
(ZFU, Plan local d'insertion par I'économie, Ateliganté Ville, Contrat éducatif
local, programme Ecole ouverte, Contrat local deust), dont ils visent a
assurer la cohérence, participant ainsi de la g@bdge prioritaire. Selon le
Rapport sur la géographie prioritaire et la politig de la villele nombre des
quartiers éligibles aux CUCS est passé de 1500 gtiars proposés au niveau
national a 2 493a l'issue de la concertation locale parmi ces 2493, 1596, soit
prés des deux tiers, sont situés en dehors de& ZUS

En outre,215 quartiers « Dynamique espoir banlieue »issus du Plan
« Espoir banlieue » lancé en 2008 par la secrédéftiat chargée de la politique
de la ville, Mme Fadela Amarg, constituent les lieux privilégiés d’observation
et de suivi des mesures pour le CIV. Par souci al®éence, ces quartiers
d’observation sont les sites prioritaires d'intenimn de 'ANRU ou I'effort de
I'Etat est déja engagé. Il s’agit de 212 ZUS etxdquartiers de dérogation au
titre de I'article 6 de la loi 2003-710 du"lao(it 2003 .

La liste des principaux dispositifs associés parmetres d'intervention de la politique de la
ville, dont les ZUS, les ZRU et les ZFU, figure amnexe 3 du Rapport sum révision de la
géographie prioritaire de la politique de la villaux pages 77 a 81.

Article 35 ans de politique de la ville, de Bar®iéville, Villes et logement : quelles politiques
Regards sur I'actualitéi°367, La documentation Francaise (janvier 20l cd.

Atlas des contrats urbains de cohésion socidllC&) SIG politique de la ville, les Atlas.
Rapport sut.a révision de la géographie prioritaire de la pajue de la ville de MM. Pierre
André et Gérard Hamel (septembre 2009), p. 16.

Source Site Internet du SC-CIV cité par le Rapfmorévision de la géographie prioritaire et la
politique de la ville, op. cit., p. 75.
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Lors de son audition par la section de I'Aménageméurable des
territoires, M. Emmanuel Heyraud, auteur du lizgepolitique de la villenotait
que s'ajoutent a ces deux dispositifs essentiels denages sectoriels
correspondant aux politiques prioritaires menéasdpgers ministeres, tels les
Zones d'éducation prioritaires créées en 1981 pdter contre I'échec scolaire,
la géographie des Ateliers de réussite scolaigdatative, ou encore celle des
Ateliers de villé.

Cette politique n'est pas exempte d'effets pervéesfait pour un quartier
d’appartenir a un zonage de la politique de laevitlu a un autre zonage
prioritaire peut en effet comporter un risque dgnsatisation aux yeux de ses
habitants et des autres, mais aussi des « effdtent@re » dans une méme zone,

attribuant une priorité & un lieu et pas a un aup@urtant voisin et quasi
analogue au premfer

4. Le champ géographique d’'intervention de ’'ANRU :des quartiers en
difficulté classés en ZUS ou hors ZUS mais aux «re@téristiques
économiques et sociales analogues ».

La loi du ler ao(t 2003, instaurant le PNRU, défdeux catégories de
quartiers susceptibles d'étre éligibles au Plamémevation urbaine : d’'une part,
desquartiers classés en ZUSet d’autre part, & titre exceptionnelaprés avis
conforme du maire de la commune ou du présidentétblissement public
intercommunal compétent et accord du ministre c@atg la ville ainsi que du
ministre chargé du logementes quartiers situés hors ZUS mais présentant des
caractéristiques économiques et sociales analoghesommunément appelés
les quartiers « article 6 ».

Les quartiers éligibles aux aides de I'ANRU ont ééinis sur cette base
par le Conseil d'administration de I'ANRU :

- le Conseil d'administration du 5 février 2005 a eret
189 « quartiers prioritaires, soit 215 ZUS et quartiers assimilés (dits
« quartiers Article 6 » qui présentent les mémematéristiques
socio-économiques et qui ont fait I'objet d'un &r&u ministre en
charge de la politique de la Ville) ;

- le Conseil d’administration de 'ANRU du 12 juill@006 a ensuite
validé 342 quartiers dits « supplémentaires »

- Desquartiers dits « complémentaires »ont aussi fait I'objet d'une
convention bénéficiant d'un avis positif du Comit&engagement
avant le Conseil d’administration de 'ANRU du 1dillet 2006 :
il s’agit notamment de quartiers qui faisaient jettd’engagements au

Des analyses critiques de la politique de zorageelle figurent dans le rapport dwa révision
de la géographie prioritaire et la politique deVdle, op. cit.

Rapport suiL’évaluation des aides aux quartiers en difficultéde MM. Goulard et Pupponi,
p. 18.
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titre des politiques de la Ville antérieures au RNE&GPV-ORU), de
quartiers contigus a de quartiers prioritaires oengeu local et des
quartiers intégrés dans le cadre d’'une conventaggtbmération.

Les 384 projets de rénovation urbaine ayant bégéfimin avis favorable
du Comité d’engagement représentent 592 quartierg @96 prioritaires et
281 « supplémentaires Selon 'ANRU, « Tous les quartiers prioritaires pour
lesquels un projet a été présenté a 'TANRU ont édieu & une convention. De
plus, au 31 décembre 2009, plus de 250 quartier&aisant pas I'objet d’'une
convention ont bénéficié d’'un financement au tites opérations isolées.

Si on dénombre autant de projets de rénovation ingbgortant sur les
quartiers prioritaires que de projets de rénovatiombaine portant sur les
quartiers « supplémentaires », la subvention deNRAJ dédiée aux projets
prioritaires représente 70 % de la subvention glebd.

Le Rapport d’information sur’évaluation des aides aux quartiers
défavorisésrapporté par MM. Francois Goulard et Francoisgemg note que si
tous ces quartiers, les ZUS comme les quartiemictea6 », sont classés par
ANRU selon deux catégories, les quartiers prards et les quartiers
supplémentaires au titre du PNRUI| ®'est pas aisé de savoir comment sont
composées ces deux catégories de quartikrsait de la procédure d’appel a
projets de 'ANRU. Ont été définies en 2005 et 20@6 listes de quartiers
prioritaires et complémentaires ou supplémentaieagnt que soient signées les
conventions correspondantes. Il y a donc visibldnmendécalage aujourd’hui
entre la composition, initialement fixée, des catés de quartier, et la réalité
des conventions signées, sans compter que I'ANRhérala suite modifié
ponctuellement ses listes initiakes

Parmi les 196 « quartiers prioritaires ANRU » soasventions signées au
1% septembre 2010, qui bénéficient de la plus grgrattie des fonds publics
nationaux financant le PNRUmoins de 5 ne sont pas en ZUSparmi les
« quartiers supplémentaires ANRU » sous convergtioette datejne majorité
était aussi en ZUS

Le Rapport Pupponi-Goulard note cependant gilea<«té jugé opportun
gu’environ la moitié des ZUS ne soit pas concermg la rénovation urbaine
et de sélectionner par ailleurs environ 140 quarseau titre du PNRU en
dehors du zonage des ZU$S.

Le rapport sut.a révision de la géographie prioritaire de la gaue de la
ville, rapporté par MM. Hamel et André, souligne la diffté résultant du fait
que les périmétres définis par les différents digtfie relevant de la politique de
la ville ne coincident pas tous, comme le montrecl&ma suivant.

1

Source Agence nationale pour la rénovation ugba®NRU les chiffres 2009p. 11 et 12.
2

Rapport d'information suiL’évaluation des aides aux quartiers défavorjséapporté par
MM. Francois Goulard et Francois Pupponi, Assembiééonale, T 1, p. 167-168 (octobre
2010).
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Schéma 1 : Schéma récapitulatif de la géographoeitaire
de la politique de la ville

Plus de530 quartiers
éligibles 4 e
 convention ANRU ;

751 ZUS
Extensions
de périmétre e

de ZFU

Zonoges ANRU hors ZUS 2 493 quartiers ciblés

par les CUCS

Source : SG-CIV et mission

Source Une conception rénovée de la politique de la vilune logique de zonage a une logique
de contractualisationM. Gérard Hamel, député, et M. Pierre André, sgtmarapport au Premier
ministre, 2009.

Ainsi, certains quartiers éligibles a une convention ANRUse trouvent
hors ZUS, comme il a déja été noté; 1596 quartiers relees Contrats
urbains de cohésion sociale (CUCS) ne sont paeuadl pas en ZUS; le
périméetre de certaines ZUS ne correspondent pag &éalité physique, 18 des
751 ZUS étant a titre d’exemple coupées en deukepagt certaines ZFU étant
étendues au-dela du périmétre prévu de leur ZUattlichement (alors qu’elles
sont en principe incluses dans les ZRU et les ZUS).

Selon le CES de 'ANRU« I'action en faveur de la continuité urbaine
souffre du zonage consubstantiel au PNRU. Lestisgements sont limités aux
frontieres des ZUS et n'agissent donc pas sur fesges des quartiers qui
coupent bien souvent les quartiers du reste deilla {infrastructures de
transport, friches, zones industrielles...). La lagiglu zonage ne permet pas de
prendre la pleine mesure des dynamiques socio-éciopues locales et prive les
porteurs de projets de moyens d’anticipation etsdesi de leurs actions des
gu’elles engagent d’autres territoires ».

Pour permettre une approche plus globale au seitagglomération, il
propose quex a la simple rénovation de quartier telle qu'eksst congue
aujourd’hui dans le cadre du PNRU, soit substitug wéritable projet de
territoire, seul en mesure de mettre en ceuvre uwaie politique de diversité
urbaine et de développement économique des quartier réle de 'ANRU
pourrait étre redéfini pour prendre la pleine mesudte ce déplacement Gela
supposerait pour le CES de 'ANRU, dans la logideda réforme globale de la
géographie prioritaire de la politique de la vilfoposée par le rapport
parlementaire Hamel-André, degrouper les aspects urbain et social dans un
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méme contrat de projet, qui serait conclu entrgréfet et la commune ou
lintercommunalité.

5. La rénovation urbaine Outre-mer

Seuls les Départements et régions d’Outre-mer (DREMt éligibles a la
politique de la ville.

Le parc total de logements dans les DOM s'éleve 08 (®0 dont
130 000 logements locatifs sociaux. 60 a 80 00Oertmnts sont classés
insalubres. Au regard des 2 millions d’habitants,existe un déficit de
100 000 logements qui tend a se creuser.

Le financement du logement dans les DROM et Samtré&et-Miquelon,
dont la compétence reléve du ministére de l'outeg;ns’opére via la Ligne
budgétaire unique (LBU) (laquelle a la particukaritétre fongible), votée tous
les ans par le Parlement. Pour 2011, elle s'éléevgr45 millions d’euros
d’autorisations d’engagement pour 197 millions ddsude crédits de paiement.
Les dotations LBU sont allouées au locatif socella rénovation et a la
résorption de I'habitat insalubre. Dans les DOM, &0 des ménages sont
éligibles au logement social, contre 66 % en métmp

Le PNRU dans les DOM a démarré bien plus tard guotropole, en
2007-2008. Dans un premier temps les DOM étaienillelirs exclus du
programme national du fait de l'existence de la LBEinalement déclarés
éligibles au programme, les DOM ont conservé descifipités : ainsi les
reconstructions et réhabilitations relévent de BJLet non de TANRU, comme
c'est le cas en métropole. L'’ANRU prend en charge Hémolitions, les
résidentialisations ainsi que les col(ts d'aménagemed’équipement,
d’ingénierie.

Le démarrage assez lent du PNRU sur ces territaieglique par la
faiblesse de l'ingénierie et de la conduite de gtmpans certaines collectivités,
les moyens limités des collectivités locales, l'ariance de I'habitat informel (ce
qui rend les opérations plus difficiles), la ditfled de reloger les populations en
cas de démolition, au regard de la pénurie géndelegements.

Au final, la rénovation urbaine dans les DOM représ 13 projets,
21 quartiers dont 14 en ZUS. Elle touche 8 % dpojulation des DOM, pour
un montant global de 1,4 milliard d’€ dont 900 roitls au titre de 'ANRU,
l'offre nouvelle étant pour sa part financée diesoent par la LBU. Le volet
habitat est particulierement important : 3 230 fogats en démolition, 3 361 en
réhabilitation et 6 397 logements concernés pegdalentialisation.

Il faut ajouter au PNRU le volet plan de relancéeapt de 97 M€ pour les
DOM (dont 22 % de subventions gouvernementalels) BNRQ pour 3,9 ME€.

! Rapport 2009 d'évaluation du CES de 'ANRU, p.e889.
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La répartition par financeurs est la suivante :%48our les collectivités
locales, 29 % pour 'ANRU, 25 % pour les maitresudrage, 6 % pour I'Union
européenne. La part la plus importante de ces gnages est portée par 'habitat
pour 45 %, 'équipement 19 % et 'aménagement 29 %

D - L'ANRU : UNE POLITIQUE DE RENOVATION DANS UN CONTEXTE DE REURIE
DE LOGEMENTS

1. Le contexte : une insuffisance quantitative glaide de logements ;

En 2006, la France métropolitaine comptait plus 3e millions de
logements contre un peu plus de 19 millions en 18@Q une augmentation de
65 % du nombre de logements en 36 ans, contrearnissement de 25 % de la
population. Sur ces 31 millions de logements, ompmait 26,3 millions de
résidences principales en 2006 (+ 6 millions démitdepuis 1984, soit une
augmentation de 30 %), situées aux trois quart Ensommunes urbaines ; s’y
ajoutaient 3,1 millions de résidences secondaire66d 000 unités, soit
+ 26 % environ depuis 1984) et 1,9 millions de hogats vacants (chiffre a peu
prés stable depuis 1984)

L'augmentation du nombre de résidences principalesa donc été
importante depuis trente ans cet accroissement ayant surtout tenu dans le
dernier quart du XXéeme siécle a celui du nombrerdassons individuelles, qui
représentent 56 % des résidences principales €6, 200tre un peu plus de la
moitié en 1970.

Mais I'accroissement du nombre des ménages a été encgias fort : si
la population francaise (métropole et DOM) est passle 52,6 millions a
60,7 millions entre 1975 et 2005 (soit + 0,48 Y%m@wyenne par an), le nombre
des ménages est passé dans le méme temps de Wigy%srai 25,7 millions (soit
+ 1,24 % en moyenne par an). Ce phénoméne tienteabaisse du nombre
moyen de personnes par ménage, passé de 2,9 enal®Ben 2005, liée a
I'allongement de la durée moyenne de vie et ansfoamations de la famiffe

L’augmentation du nombre de résidences principales’est de ce fait
révélée insuffisante «Le déficit de construction par rapport aux besoins
enregistrés au cours des trois dernieres décenmiesréé une situation
particulierement tendue — des études chiffrent déficit a environ
900 000 logements, dont 500 000 a 600 000 logemsmtgaux En prenant en
compte l'augmentation probable du nombre des ménagsultant (...) de

1 Les données chiffrées sont issues de l'auditienMi Mahieddine Hedli par la section de

I’Aménagement durable des territoires, le 6 a\dil 2.

Source : Compte du logement, cité par Jean-Cldudnt, Les politiques du logement en
France La documentation Frangaise, (décembre 2009R p. 2

Source : Des ménages toujours plus petits : gfofe de ménages pour la France métropolitaine
a I'norizon 2030, Alain Jacquot, division LogemeNSEE, INSEE premiéren°1106, octobre
2006.

2
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I'évolution naturelle, des modifications de components et des flux
migratoires, ainsi que les besoins de mobilité,releouvellement du parc ou
encore les demandes de résidence secondaireseylssétudes évaluent le
besoin en construction neuve pour répondre a la deme potentielle entre
440 000 et 500 000 entre 2005 et 2Cbintégrant la réalisation des objectifs
de la loi DALO. Aprés trois années fastes (2005730@vec 422 000 mises en
chantier par an en moyenne, ce nombre est (darfaits} retombé a 367 000 en
2008 et 325 000 en 2068,

Les analyses de Michel Mouillart pour la Fondatikibbé Pierre soulignent
par ailleurs la réduction continue de la productipauve de logements
accessibles « sous plafonds de ressources » :-cteldst ainsi passée de
210 000 unités en 1988 & 154 000 en 30QBe partie trés importante de la
production récente n’est ainsi pas accessible anages moyens et modestes.

On assisterait ainsi a un creusement de I'écaré &offre et la demande de
logements : deux tiers de la production de logemeérient a un tiers des
ménages et un tiers de la production aux deuxdiessménages.

2. Evolution de la production selon les statuts daupation du
logement : propriétaires-occupants, secteurs locdtprivé et social

Sur le plan de la relation juridique entre les ng&saet leur logement, la
principale évolution depuis cinquante ans est laté®de la propriétés? % des
ménages sont désormais propriétaires de leur resdarincipale contre un tiers
en 1953. Coexistent par ailleurs dans le parc denients deux secteurs locatifs
de poids & peu prés équivalents : le secteur éible logement social

« Sur longue période, on observe en France unenataan quantitative du
secteur locatif privé, qui compte a peu prés autimiogements en 2006 qu’'en
1953 (autour de cing millions : 5,4 millions en B)0ce qui reflete une perte
significative en termes relatifs : 31 % du parc désidences principales en
1970, 20 % aujourd’hui ».

« Le troisieme grand statut d’occupation en Framst le secteur locatif
social, principalement composé des habitationsy@&danodéré, les HLM. Leur
nombre a quasiment triplé au cours des trente @eesi années, passant de
1,5 million en 1970 a prés de 4,5 millions aujotmal’ (Son poids relatif est
ainsi passé de 9,5 % des résidences principald®9@0 a 17 % aujourd’hui). Ce
parc social a pour I'essentiel été construit au kodes années 1960 et 1970. Sa

1 Avis Evaluation relative & la mise en ceuvre du droitl@gement opposableapporté au nom

du Conseil économique, social et environnementaMd. Feltz et Pascal (mars 2008).
Jean-Claude Driant, article « Les politiques’datitat et le creusement des inégalités sociales »
in Ville et logement : quelles politiqueRegards sur I'actualité1°n®°367, op. cit., p. 44.

Le livre Les politiques du logement en Francke Jean-Claude Driant, analyse I'évolution en
longue période des statuts d’occupation du logereanErance. Ce point reprend de maniere
synthétique certains de ses constats, appuyéssiEmduétes logemente I'INSEE.
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production a ralenti de fagon importante a partie d975 mais ne s’est jamais
arrétée »' .

Le Rapport 2011 de la Fondation Abbé Pierre sumaélogement signale
toutefois que« la progression de la construction locative steiaoit étre
relativisée car elle est fortement due a la promortde logements financés en
PLS, dont les niveaux de loyers sont inabordablesr pa quasi-totalité des
demandeurs de logements sociaux. lls représenterpeu plus du tiers des
logements sociaux financés chaque année et préaqueitié de 'augmentation
de la production de logements sociaux entre 200068. Un autre glissement
vers le soutien a la construction de logements plagr catégories aisées
s’observe sur les autres segments de I'offre (coasbn pour le secteur locatif
privé et accession & la propriéfté).

Mme Béatrix Mora notait lors de son audition paségtion que<le quart
environ du patrimoine HLM — soit de I'ordre d'un nflion de logements — est
situé en ZUS» 3. L'avenir de ce patrimoine est donc un enjeu najmur les
organismes HLM, a la fois sur le plan social et salui de leur équilibre
patrimonial et économique

Jean-Claude Driant observe cuee parc reste trés marqué, notamment en
termes d'image, par ses modes de production etlgmiformes urbaines des
années 1960 et 1970. Les quartiers produits a pesgues donnent lieu, depuis
les années 1980, a d'importants programmes de eétissement. Dés la fin des
années 1970, de fortes incitations de I'Etat onhdigt les constructeurs a
favoriser un haut niveau de qualité et a privilégla construction de petits
immeubles intégrés dans le tissu urbain. Cet effput a eu la vertu de ne plus
rendre aussi visible le logement social, n'est cglamt pas parvenu a
transformer l'image toujours négative qu'il a dar®pinion publique et,
souvent, dans I'esprit des élus municipaux ».

La réglementation du logement social est fondéd'esxistence de plafonds
de ressources appliqués a I'entrée dans les liEnxiron les deux tiers des
ménages vivant en France sont éligibles au logesmaial selon ces plafonds.
En termes de positions dans le cycle de vie, leersligroupes d’age sont
représentés dans le peuplement des logements s@aas fortes sur-ni-sous-
représentations, méme si c'est une population phits jeune que la moyenne et
si les familles monoparentales y sont tres fortdngemreprésentées (prés de
40 % de ces ménages vivent en HLM).

Jean-Claude Driant souligne la tendance a la paa#pén de I'occupation
du parc sociahu cours des quinze derniéres annéssgytout dans les immeubles
situés dans les quartiers les plus difficilesNombre de ménages a revenus

Les politiques du logement en Francele Jean-Claude Driant, collection Etudes de la
documentation Francaise (décembre 2009), p. 26 a 30

Rapport 2011 de la Fondation Abbé Pierre sur le tngementp. 189.

Audition de Mme Béatrix Mora par la section, &rBars 2011.
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moyens qui ont pu accéder a la propriété sont fen gértis, alors que restaient
les plus pauvres aux marges de choix restreirté®s ménages a bas revenus
sont nettement surreprésentés dans le parc sogiagque plus de 60 % des
occupants des HLM appartiennent aux deux premieistites de revenus, alors
gu’ils ne sont que 48 % parmi les locataires duteseclibre. Cet écart entre les
deux secteurs a augmenté au cours des derniéréseanin

3. Des progres qualitatifs inégaux en matiere dedements ;

En paralléle esintervenue une amélioration du confort des logements :
la taille moyenne des logements en métropole athisi 91 M en 2006 contre
82 nf en 1984, cette hausse étant surtout le fait désomm individuelles, la
surface moyenne des appartements, plus réduite\{@&h moyenne en 2006),
stagnant depuis 25 ansLe& confort de base des résidences principales roati
par ailleurs de s’améliorer : en 1984, 15 % desdowents ne disposaient pas de
'un au moins des trois éléments essentiels queé Beau courante, une
installation sanitaire (baignoire ou douche) ou d&€ intérieurs ; en 2006, ils
n'étaient plus quéd,3 %»°

Mais ces progrés qualitatifs restent inégaux le taux de 1,3 % représente
353 000 logements sans confort sanitaire en 20Q0& parmi lesquels
270 000 sans WC intérieurs et 210 000 sans insimtlasanitaire, auxquels on
peut ajouter un tout petit nombre de logementsisgodant pas d’eau courante.
Pres de neuf fois sur dix, il s’agit d’habitatiom®ciennes, construites avant
1948. (...) 1,6 millions de logements ne disposestdgamoyen de chauffage ou
seulement de moyens sommaires (cuisiniere chaeffappareils indépendants
ou cheminée), contre 2 millions en 2082

Outre-mer, des progrés sont de méme constatést@rerde confort, avec,
la aussi, des inégalités, ainsi que des particétari en 2006, les quatre
départements d’outre-mer comptent 626 000 résidepdeacipales, constituées
majoritairement (60 %) par des maisons individweks dur.« Mais I'habitat
individuel se compose aussi d’autres types de nactiin, faits de matériaux
légers comme le bois ou la tbéle, de qualité héteneg Cet habitat dit
« traditionnel » ne concerne aujourd’hui que 13 %sdrésidences, contre
23 % en 1996. 27 % des logements sont constita@paditements en immeubles
collectifs. La taille moyenne des logements edgrigfire a celle observée en
métropole, tant en nombre de piéces qu’en surfaeesurface moyenne, de
88 m2, s’est toutefois accrue de plus de 5 m2x@amk. (...) L'espace de vie est
agrémenté de terrasses ou balcons pour plus de togiements sur quatre. Le
confort sanitaire des ménages s’est considérabléraerélioré, mais il reste
encore 6,5 % des logements qui ne disposent pasi d'eurante, de WC ou de

1 Les politiques du logement en Franckean-Claude Driant, p. 26 & 30.
2 Les logements en 2006 : le confort slaméliore, npais pour tousBénédicte Castéran, Layla
Ricroch, division logement, INSEB\SEE Premiéres°1202, juillet 2008.

3 Les logements en 2006 : le confort s'améliore, mais pour tousop. Cit.
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salle d'eau. De plus, prés de trois ménages surndixt pas acces a l'eau
chaude»', méme si ce service tend & se généraliser.

S’y ajoute la persistance degements de mauvaise qualité que les
criteres traditionnels n’identifiaient que partiellement Aussi, 'INSEE a
complété son approche du confort en se basantasutéfinition légale du
logement décehtSelon 'INSEE, en métropole, en 2006, 14 % des logements
peuvent étre considérés commeonfortablesparce qu’ils sont, soit de qualité
médiocre, soit en situation de surpeuplement, Issitdeux. En 2006, 7 % des
logements peuvent étre considérés de qualité médioar ils présentent
plusieurs défauts majeurs (signes d’humidité serrfaurs, mauvaise isolation,
problemes d’'évacuation d'eau, etc.); 9 % des logem sont surpeuplés
(superficie et nombre de piéces insuffisants awanegle la composition du
ménage) ».

L’'INSEE souligne la concentration des logements imnfortables,

« particulierement nombreux dans I'unité urbaine Baris : 34 % en Zones
urbaines sensibles (ZUSgt 22 % hors ZUS. Un locataire sur quatre dans le
secteur privé et un locataire sur cing dans le seckocial vit dans un logement
inconfortable, contre 7 % des propriétaires occugaiCela est particulierement
lié a I'age du parc: 44 % des logements occupés des locataires dans le
secteur privé datent d’avant 1948, contre seulerBé¥tdans le secteur social

Les clivages sociaux sont marqués en la matiere28 % des jeunes
(ménages dont la personne de référence a moin Y et des ménages
modestes (appartenant ag' fuintile des revenus) habitent un logement
inconfortable, ce qui n'est le cas que de 5 % désages aisés (appartenant au
5°™ quintile des revenus). lkes ménages immigrés, en particulier ceux
originaires du continent africain, vivent plus seav dans un logement de
qualité médiocre et, dans une mesure encore plpsrante, dans un logement
surpeuplé : 42 % des ménages immigrés originaiteddghreb habitent dans
un logement inconfortable e surpeuplement est aussi plus fréquent pour les
couples avec au moins deux enfants, et ce d’aptastque le nombre d’enfants
est élevé, ainsi que pour les familles monoparentales, qui, en outiegupent
plus souvent que la moyenne des logements deéduadidiocre. Enfin, un tiers
des ménages dont la personne de référence est @mage vivent dans des
logements inconfortables.»

Les logements en 2006 : le confort s'améliore, mais pour tousop. cit.

Le décret du 30 janvier 2002 pris pour applicatide la loi relative a la solidarité et au
renouvellement urbain (SRU) définit les conditiogs’'un logement doit remplir pour étre
qualifi¢ de décent. Dans I'étude de I'INSEE, uneiognt est jugé de qualité médiocre s'il
présente au moins 3 défauts parmi les 13 défipartr de I'enquéte Logement.

Les jeunes et les ménages modestes surestimergopiuent le confort de leur logemeMizes
Janeau, Solveig VanovermdiSEE Premiéren°1209, octobre 2008.
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4. Augmentation du taux d’effort, effet d’éviction et forte concentration
géographique des populations fragiles dans les ZUS

L’augmentation des prix immobiliers en France, tretament continue en
longue période, s’est écartée trés sensiblemenkelie de 'ensemble des prix
(Indice des prix a la consommation (IPC) ) au niililes années quatre-vingt.

A partir de ce moment, le marché immobilier frasgaiconnu deux phases
de cycle différenciées : la premiére débute en 188Rarquée par une hausse
particulierement forte a Paris et dans quelquedesiltrées recherchées : entre
1982 et 1991, les prix parisiens ont augmenté dé %9 alors que ceux de
I'ensemble du territoire n'ont cri « que » de 80exl'IPC de 50 %. Il s'agit,
pour les prix nationaux, d'une sorte de rattrapagerés la forte inflation des
années 1974-1983, qui n'avait touché I'immobiliésidentiel que dans une
moindre mesure. En revanche, a Paris, il s'agit muphase d’euphorie
spéculative % achevée par un retournement brutal en 1991. De 49917, les
prix parisiens baissent de plus de 30 %, tandislgsirix nationaux, stables,
décrochent a nouveau par rapport a l'inflation.

A partir de 2000, le prix des logements connait uneouvelle envolée,
cette foisnon seulement dans les villes les plus recheramégssur I'ensemble
du territoire , et ce, beaucoup plus que les loyers, méme siceangmentent
eux-mémes plus vite que les prix a la consommatansi, selon 'INSEE {es
indices de loyer et de prix des logements ancieh$ostement divergé : I'indice
des loyers passe de 100 en 2000 a 124 en 2007stquel dans le méme temps,
l'indice des prix des logements anciens grimpe ytssq2007. Rapporté au
revenu disponible par ménage, I'indice du prix tEgements a été multiplié par
1,7 entre 2000 et 2007. Il en est résulté pourdesédants a la propriété des
taux d'effort plus élevés et des durées d’empruos pongues, malgré un
contexte de diminution des taux d'intését

L’effort financier consacré par les ménages au logeent s’est de ce fait
beaucoup accru depuis 1970 : hors dépenses d'ealiépérgie, et apres
déduction des aides a la personne, les locataimesacraient en moyenne
17,7 % de leur revenu a payer leur loyer en 20@®fre 9 % en 1970. Les
charges moyennes de remboursement des accédaatprapriété atteignent
aujourd’hui 19,3 % de leurs revenus, alors qu'eli&taient que de 12 % en
1970. Si I'on y ajoute fes dépenses directement liées au logement (gsi’elle
soient quittancées ou non), telles que I'électicie chauffage et I'eau, cet effort
atteint désormais 27,4 % pour les locataires dueasgclibre, 22,5 % pour ceux
des HLM et 24,3% pour les accédants a la propmdtéSelon I'enquéte

Les politiques du logement en Frapcdean-Claude Driant, collection Etude de La
documentation Francaise (décembre 2009), p. 39 a 41

Prix des logements ancign€atherine Rougerie et Jacques Friggit, collechd®EE Premiére
n°1297, INSEE (mai 2010).

Les politiques du logement en Frandean-Claude Driant, p. 32.
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« budget de famille » de I'INSEE, en 2006, les thes dépenses occasionnées
par le logement, devenues le premier poste du bhutigeménages, représentent
16,2 % des budgets moyens (hors remboursementspdiate), la part du
logement atteignant 24,8 % pour les ménages appat@u premier quintile de
niveau de vie contre 11,9 % des dépenses des nEfeg@lus aisés (dernier
quintile)".

Le développement de l'accés a la propriété a eu paailleurs des
incidences importantes sur le renforcement des phéménes ségrégatifs,
notamment dans les quartiers défavorisésQuand les quartiers que quittent
ceux qui accedent a la propriétésant des quartiers d’habitat social ou des
quartiers anciens, leur départ contribue a en ataenla spécialisation sociale.
Ce sont en effet les populations les plus fragiesgalement qui sont contraintes
de rester dans les territoires les moins attractide plus, la vacance générée
par cette « fuite des classes moyennes » va libdgsrlogements auxquels ne
prétendront, finalement, que ceux pour lesquelsicoes a tout autre logement
apparait impossible. Ces deux précarités, anciemmmnstallées sur le
territoire ou nouvellement arrivées, s'additionngrutur produire des quartiers,
voire des villes, de plus en plus ségrégtiées

Ce phénoméne a été mis en évidence au début déssaP@00 en région
parisienne : «es 600 000 pavillons construits en trente ans egrésentent
gu’un huitieme de I'offre de logements franciliengis leur mise sur le marché
a conduit & une redistribution trés ample des mésad.es départs vers les
pavillons périurbains ont créé des chaines de veeanconduisant a la
réaffectation de pans entiers du parce de logemelatss I'agglomération
centrale. lls ont privé de nombreuses communesadéde de leurs éléments
les plus jeunes, les plus actifs, les plus portedtascension sociale
intergénérationnelle et contribuent a la paupérisat de secteurs de
I'agglomération»°.

Ce processus touche toutefois de nombreuses ailigla de la seule Tle-
de-France et le Centre de recherche pour I'étudleletervation des conditions
de vie (CREDOC) a montré ses incidences sur la ositipn des locataires du
parc locatif social, dont la situation en termesreleenus tend a se dégrader :
«Depuis 1997, la part des locataires ayant des nesses inférieures a 60 % du
plafond d’attribution ne cesse de croitre : 50 %1897, 59 % en 2000, 60 % en
2003 et 66 % en 2006.

1 Source INSEE : données disponibleststw://www.insee.fr

2 L'état du mal-logement en Franc&6™ rapport annuel, Fondation Abbé Pierre pour le mal-
logement (janvier 2011), p. 85.

3 Périurbanisation et accentuation des logiques sgatiges en Tle-de-Frangéartine Berger, in
Hérodote n°122, La Découverte, {Strimestre 2008).

4 Logement social, une porte de plus en plus dificl ouvri; Anne Loones, Credoc
Consommation et modes de vie n°205, septembre 2007.
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La flambée des prix de I'immobilier depuis 2000 l@thausse du taux
d’effort qui en résulte ayant conduit des ménagesnancer a quitter le secteur
locatif social pour accéder a la propriédécéder a un logement dans le parc
social est devenu plus difficile ces dernieres anes: la part de ménages vivant
depuis moains de trois ans dans leur logement Bsi passée, dans le parc social,
de 33 % en 2000 a 28 % en 200®ans les ZUS, le renouvellement du parc
social est particulierement faible : la part des mages vivant dans leur
logement depuis moins de trois ans n'est que d& %5et a fortement baissé
depuis 2000 (ou elle était de 30,2 %Gpnformément aux criteres de définition
de ces zones, le niveau de ressou(des locataires du parc locatif sociaBt
particulierement faible: 74,5 % des ménages déclar des ressources
inférieures a 60 % du plafond en vigueur contre38®, en dehors des zones
prioritaires, notamment en raison d'un nombre plimportant d'inactifs
(41,6 % contre 35,2 %) et d'inscrits & I'ANPE (2448contre 16,4 %)

5. L'objectif de 'ANRU de mixité sociale et de 1 pur 1 se heurtent aux
difficultés de production hors-zones : restructurerle bati et
l'urbanisme pour améliorer les conditions de vie das les quartiers les
plus en difficultés.

L'exposé des motifs du projet de loi d'orientatipour la ville et la
rénovation urbaine de 2003 notait que la politigada ville conduite en France
depuis le début des années 80 a permis d'attéauadture territoriale mais
«pas de résoudre la crise urbaine et sociale quiceone un nombre croissant
de villes et d’agglomérations marquées par le débage de certains quartiers
et de leurs populations, en particulier dans lesS8lJ Le PNRU visait donc,
grace a leffort porté dans le domaine du logemait, I'habitat et de
I'environnement urbain, aranimer le marché de I'offre de logements dans les
ZUS, en permettant aux acteurs locaux de réalisers pfacilement et plus
rapidement, des projets de réhabilitation, mais légent des programmes de
construction, de démolition et de reconstructiorplies grande ampleus.

Etaient prévus dans ce cadre en 2003 :

- la restructuration en profondeur des quartiers ripgices de la
politique de la ville ;

- «la constitution d’'une offre nouvelle de 200 000 leigents locatifs
sociaux soit par la remise sur le marché de logementants; soit
par la construction de nouveaux logements sociawnt dla
conception s'écarte résolument de celle des progiam
antérieurs» ; ces logements construits au sein des ZUS as ks
agglomérations dont elles font partie devaient veni complément
des programmes de logements sociaux destinés a temssement
du parc, hors besoins spécifiques liés a la rénovatioaing;

1 Logement social, une porte de plus en plus digiaibuvri; Anne Loones, op cit.
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- la réhabilitation ou la restructuration en profomde de
200 000 logements locatifs sociaux et la résidesdgon d'un
nombre équivalent pour permettre de leur redonner un regain
durable d'attractivité» ;

- en cas de nécessitéée a la vétusté, a 'inadaptation de la demande
ou a la mise en ceuvre du projet urbain, damolition de
200 000 logements locatifs sociaux ou de copropistdégradées
le relogement des habitants, rendu nécessaire par les opératmns
démolition, devra étr& évaluéa I'échelle des bassins d’habitat ou
de l'agglomération sans exclure la possibilité d’'un relogement au
sein méme des quartiers pour ceux qui le souhaitdrgntrainer la
mise en ceuvre de moyens spécifiques d’accompagnemen

L'accent était donc mis sur l'attractivité de cemdiers qu'il convenait de
restaurer, sur la production de logements sociauxeaux - le PNRU supposant
a la fois d’augmenter la production de logementsiagsx pour répondre aux
besoins et de permettre le relogement dans le chd«el pour 1 » - et la priorité
donnée a des relogements a I'échelle des bassiabitiit ou des agglomérations.

Y parvenir supposerait une acceptation généralikéa construction de
logements sociaux sur I'ensemble du territoire, m@re voudrait la loi SRU.
Mais dans les faits, I'objectif de 'TANRU de mixitgociale s’est heurté a la
difficulté d’attirer les classes moyennes dansdeartiers défavorisés, celles-ci
s'orientant plutdt vers I'acquisition de pavillodans le périurbain, ainsi qu’'aux
réticences «des habitants déja en place (surtout ceux qui poopriétaires, la
valeur de leur bien pouvant en étre affectée,dbit’d’'« insiders ») et des élus
qui les représentent a la construction de logements sociaux et wegmsx dans
les communes ou il y en avait fel’augmentation des prix du foncier constitue
une autre difficulté majeure. Elle est relativeméaible en ZUS et dans les
quartiers défavorisés, mais beaucoup plus forts tenvilles favorisées et dans
les anciens centres en voie de « gentrificatiarine augmentation du nombre
des logements sociaux pourrait sembler souhaitadale éviter le rejet en zone
périurbaine des populations les plus fragiles.

Favoriser une plus grande mixité passerait alans daute pour partie par
la construction de logements sociaux accessiblgsqaartiers populaires dans
les communes ou le pourcentage de logements soesadiaible, voire, comme le
proposait I'Appel du Conseil national des villes décembre 2010, par la
«réservation de 10 % de logements sociaux accessdilales tout programme de
logements privés, sauf dans les communes ou lemkmge social est déja
majoritaire »>.

Exposé des motifs du projet de loi d’orientat@mle programmation pour la rénovation urbaine.
RapportLoger les classes moyennekcques Mistral et Valérie Plagnol, Conseil digse
économique, 2008, p. 98 et 99.

Appel du Conseil national des villes de décen2®0, p. 2.
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Il - CETAT D’AVANCEMENT DU PROGRAMME :

A - ETAT DE REALISATION DU PROGRAMME SUR LE PLAN FINANGER :

Le Programme national de rénovation urbaine reptésau 31 décembre
2009, un investissement de plus de 40 milliardurd'e, dont 38 milliards
d’eurosde travaux et d'intervention financées par 'ANRE 2004 & 2013, soit
prés de26 000 opérations réparties sur 384 projetapprouvés par le Comité
d’engagement de 'ANRU.

Selon I'Agence, avec les projets en instance dlision, les enveloppes
pré réservées par les conventions signées entkRItAet les conseils régionaux
ou départementaux, les dotations pour les « quartion éligibles a une
convention pluriannuelle (dites «opérations iselee et les frais de
fonctionnement de '’ANRUIes ressources de I’Agence en termes de capacités
d’affectation sont aujourd’hui entierement consommes

Au 31/12/2009, les ressources dont est doté le PNRUtitre des
conventions pluriannuelles (384 validées par le @ond’'engagement de
'ANRU, dont 353 signées) sont affectées a hautieut 1 milliards d’euros, dont
350 millions d’euros issus de crédits supplémeesairccordés par I'Etat dans le
cadre du Plan de relance.

La subvention de 'ANRU engagée est de 5,7 milsadieuros, dont
2 milliards pour 2009. Le Programme, prévu surdaqae 2004-2013, est ainsi
engagé a hauteur de 52 % a la fin de®’¥&nnée du PNRU qui en prévoit Hix

Selon 'ONZUS, le programme concerne 577 quartars31l décembre
2009. Parmi ces quartiers, 406 sont classés ensZormines sensibles, des
conventions ayant aussi été signées pour des eusarbénéficiant d'une
dérogation. La population de ces 577 quartiersablisait au ¥ janvier 2006,
selon le rapport 2010 de I'ONzUS, a 3,14 millionshabitants, dont
2,89 millions d’habitants dans les 406 ZUS. Au6§i,3 % de la population en
ZUS sont concernés par 'ANRU.

Le CES de 'ANRU, dont le Rapport d’évaluation 2089 fonde sur des
chiffres arrétés au®iseptembre 2009, notait pour sa part que, stB18grojets
qui avaient été arrétés a cette dateseulementl15 % des quartiers éligibles
aux crédits de 'ANRU n’avaient pas fait I'objet d’'un projet de rénovation
urbaine. Il soulignait que, méme si le bouclage du progr&rsera proche des
engagements initiaux, la totalité des financement$NRU ayant été affectée,
ces progets en souffrance pourraient ne pas failgel d’'une convention avec
'ANRU °.

Source ANRU PNRU les chiffres 2009. 4 et 6.
Source Rapport ONZUS 2010, p. 276.
3 CES ANRU, Rapport d’évaluation 2009, p. 28 et 29.



I1-34

1. Analyse de la part des différents contributeurs

Les différents contributeurs de 'ANRU sont I'Etdg 1% logement,
rebaptisé Action logement, les bailleurs sociaws tollectivités locales, la
Caisse des dépdts et consignations (CDC) et le $oedropéen de
développement régional (FEDER).

L’ANRU subventionne le programme a hauteur de 1lliards d’euros,
soit 29% du financement total du PNRU. Lerappddg I'ONZUS de
2009 souligne l'importance de leffet de levier exenpér les subventions de
ANRU au titre du PNRU, puisque le montant totadsdopérations devrait
s'élever & terme & 42,057 milliards d'euros poem$emble du PNRU

Graphique 1 : Répartition des financements du PNRIB1 décembre 2009

Autres
ressources Régions
5,6% 5,50 Départements
3,8%
Villes et EPCI
11,9%
Maitres
d'ouwrage /
42,9% .,/
7
ANRU
28,9%
Autres
subventions

1,4%

Source : ANRUPNRU : les chiffres 200%Programmation sur les projets validés par le @®mi
d’engagement au 31/12/2009

Les bailleurs constituent de loin les principaux financeurs duRRN leur
part atteignant a elle seule 43 %. L’ANRU vient wtes avec 29 %. Les
collectivités locales contribuent pour leur pastites collectivités confondues, a

hauteur de 21,2 %.

1 Observatoire national des Zones urbaines sensibt@sport 2009 Les éditions du Comité
interministériel des villes, pages 131 et 132.
2 Rapport Pupponi-Goulard, p. 59.
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Le CES de IANRU note que [linvestissement dewllectivités
territoriales est renforcé par les conventions qui lient I'ANRU certains
conseils généraux (Alpes-Maritimes, Ardennes, Ebtauts de Seine, Oise,
Rhéne, Seine-Maritime, Val-de-Marne) ainsi qu'a desseils régionaux (Basse-
Normandie, Bourgogne, Bretagne, Centre, Haute-Nodiea ile-de-France,
Limousin, Nord-Pas-de-Calais, Pays de Loire, Peltbarentes, Rhone-Alpés)

Parmi les autres contributeurs figurent le FEDERnsdle cadre de ses
interventions au titre de certaines régions eunopée en difficulté, ainsi que la
CDC.

La Caisse des dépbts exerce aussi un role indirgirtant par les préts
gu'elle consent aux collectivités territoriales @&tx bailleurs sociaux pour
financer une partie de leurs contributions dangptegets de rénovation urbaine.
Deux types de préts sont attribués dans ce cadrelgpaCDC : le Prét
renouvellement urbain (PRU), adossé au taux dwetli®, et le « prét projet
urbain », adossé au taux du livret d’épargne paguwa D’autres préts (préts
CIL, notamment) s’y ajoutant,les fonds propres des bailleurs sociaux comptent
pour moins de 10 % du total de leur contributién

La part des divers contributeurs varie selon lewilfes d’opérations
conduites.

Tableau 1 : Le financement du PNRU par les cofieare
selon les familles d’opérations

ANRU e subventons dowrage ressources T
Démolition 83,8% 5,1% 0,5% 4,8% 5,8% 100%
Construction 13,9% 9,0% 0,1% 74,6% 2,4% 100%
Changement d'usage 21,0% 11,5% 1,1% 65,7% 0,7% 100%
Requalification d'flots 33,0% 38,9% 1,2% 0,7% 26,2% 100%
Réhabilitation 23,0% 13,2% 0,2% 63,2% 0,4% 100%
Résidentialisation 41,6% 21,2% 0,8% 35,9% 0,6% 100%
Amélioration de la qualité de service 41,9% 16,8% 0,3% 41,0% 0,0% 100%
Aménagement 35,2% 51,2% 2,8% 1,0% 9,8% 100%
Equipement 34,6% 52,2% 4,6% 1,2% 7,3% 100%
Espace commerciaux 25,3% 31,5% 4,6% 13,8% 24,9% 100%
Habitat privé 22,10% 7.2% 0,3% 30,2% 40,1% 100%
Ingénierie 43,2% 31,0% 14,1% 9,1% 2,6% 100%
Ensemble 29,0% 21,2% 1,4% 43,0% 5,6% 100%

Programmation sur les projets validés par le Comité d'engagement au 31/12/2009

Source ANRU : PNRU : Les chiffres 2009, p.8.

! Rapport d’évaluation 2009 du CES de 'ANRU, p. 30
2 Rapport CES ANRU, p. 30.
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Les taux de subvention de 'ANRU different en faaotd'une hiérarchie
des priorités définie dans la loi du® lao(t 2003 d'orientation et de
programmation pour la ville et la rénovation urleaim Sont privilégiées les
opérations de démolition, subventionnées jusqu'@e7€es dépenses totales
alors que la construction de logements sociaux eet fpénéficier que d’'une
majoration de 5 a 10 % des préts usuellement atésbaux bailleurs sociaux
Ainsi, a titre d’exemple, tes démolitions de logements sociaux concentrent un
quart des subventions de I'ANRU, mais cette fandlgpérations représente
seulement 8,5% des investissements totaux du PNRU.revanche, la
construction de logements sociaux, qui représentés pde 45 % des
investissements, est moins subventionné&ANERU »°.

2. Le retrait de I'Etat du financement de 'ANRU

La loi n° 2009-323 du 25 mars 2009 de mobilisapionr le logement et la
lutte contre I'exclusion a modifié I'équilibre iitil,fixé par la loi du ler ao(t
2003, qui prévoyait un effort paritaire entre I'E&t les partenaires sociaux

gérant la participation des employeurs a [lefforte dconstruction
(« 1 % logement »).

L’article 7 de la loi du ler aolt 2003, dans sasiar en vigueur issue de
l'article 7 de la loi du 25 mars 2009, ne prévoit effet plus de montants
minimaux annuels de crédits de paiement ouverts lgmrlois de finances,
contrairement aux versions antérieures de 'arffolle la loi du ler ao(t 2003.

Le rapport déja cité sur lkévaluation des aides aux quartiers

défavoriséss® a retracé le contenu de ces versions antérieucesssives et de la
version en vigueur de cet articla@ns le tableau suivant :

1 Incluant la perte d’autofinancement et aprés dédu de la valeur du terrain cessible. (source :
Rapport 2009 CES ANRU, p. 31let 37).

2 Rapport 2009 d’évaluation du CES de I'ANRU p. G&t aspect sera traité ultérieurement de
maniére plus détaillée dans le cadre de I'analgsdamille d’opérations du degré d’avancement
du PNRU.

3 Rapport d'information sut'évaluation des aides aux quartiers défavorigéstobre 2010),
rapporté par MM. Francgois Goulard et Frangois Papmteputés, p. 56 a 59.



Tableau 2 : Versions successives de l'article ladei n°2003-710 du ler ao(t
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2003 concernant le financement public du programat®nal de

renouvellement urbain

et e s s

Version en Du 1.8. 2003 Du 19.1.2005 Du 16.7.2006 Du 6.3.2007 Depuis le
vigueur au 19.1.2005 au 16.7.2006 au 6.3.2007 an 28.3.2009 28.3.2009
Art 18 de la loi | Art. 7 de la loi
.| n®2007-290 du | n°2009-323 du
A 91 de la loj | A5 03 de lalol | 5 2007 | 25 mars 2009 de
N n® 2006872 du | . - L
n° 2005-32 du 13 ruillet 2006 nstituant le droit | mobilisation pour
e Loi n°2003-710 | 18 janvier 2005 de Jue - au logement | le logement et la
Texte de référence o portant
du 17 aott 2003 programmation ensasement opposable et | lurte contre les
pour la cohésion sag portant diverses | exclusions
. national pour le
sociale losement mesures en
& faveur de la
cohésion sociale
Durée  envisagée
de  l'engagement
financier de I'Etat 2004-2008 2004-2011 2004-2013 2004-2013 2004-2013
en faveur du
PNRU
Crédits globaux
consacrés par 2.5 4 5 6 -
I'Etat
Montant minimum
annuel légal censé 0.46 0.46 0.46 0.46 -
étre prévu en loi de
finances
Moyens financiers
publics consacrés 5 8 10 12 12
au PNRU

en milliards d’euros

Source : rapport Pupponi-Goulard, p.57

Ce rapport note que« dans sa version en vigueur issue de l'articiée la
loi du 25 mars 2009, l'article 7 de la loi du leo@ 2003 précise que les
12 milliards d’euros de moyens financiers consacél mise en ceuvre du
PNRU sont composés de « contributions versées,nmogat, par I'Etat et
'Union d’économie sociale du logement (UESL) ». lba du 25 mars 2009
prévoit donc toujours une participation partagée Idgtat et des partenaires
sociaux au financement national du PNRU, neaisupprimé tout engagement
précis de la part de I'Etat en la matiéret « a de fait correspondu a la fin de
I'effort budgétaire annuel de I'Etat (fin acquisésila loi de finances pour 2009)
et & une réévaluation de I'effort auquel 'UESL ®&stue en la matiére

! Rapport Pupponi-Goulard, p.57
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Tableau 3 : Historique des versements du budgeirgka 'ANRU en
autorisations d’engagement et crédits de paiement

(en milliers d'euros)

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | TOTAL AE non
couvertes
AE | 4650 | 4134 | 3650 | 3801 |362.0 47 50 |19953 16384
PNRU
cP 350 | 1722 | 1000 | 399 47 5.0 356.8
Plan d4e | AE 350.0 350.0
relance cP 2000 | 150.0 350.0

AE = autorisations d’engagement et CP = crédits de paiement

Source : direction du Budget, créé par le rapparfatmation Pupponi-Goulard

Le rapport d'information précité en tire les cotssuivants :

- depuis 2009, la contribution du budget général maricement de
'ANRU se limite, hors le Plan de relance, a finanane partie des
dépenses de fonctionnement et de personnel de ntage
(4,75 millions d’euros pour 2009 et 5 millions d'es pour 2010), au
titre du programme 147 ;

- auparavant, entre 2004 et 2008, les crédits de mpai# réellement
attribués a 'ANRU au titre du budget général étdieestés d'un
montant global limité (356,8 millions d'euros) awegard des
autorisations d’engagement correspondantes ouvertes
(1 995,3 millions d’euros) ;

- gquant aux seules autorisations d’engagement, hopoig 2004, les
montants prévus par le budget général ont été matquement
inférieurs a I'engagement général prévu par l'aidi@ de la loi
n° 2003-710 du ao(it 2003, fixé & 465 millions d’euros par ah

La loi du 25 mars 2009 a donc fortement encadrégdlei de ses ressources
par TUESL et a conduit a une augmentation de Idigpation de celle-ci au
financement de 'ANRU.

L'article 1% du décret n° 2009-747 du 22 juin 2009 relatif anxeloppes
minimales et maximales des emplois de la partimpades employeurs a I'effort
de construction précise que I'enveloppe financiéoesacrée par 'UESL au
financement du PNRU s'établithaque année entre 2009 et 2011 a
770 millions d’euros, alors que 'UESL, selon I'équilibre initial étabdians le
contexte de la loi n° 2003-710 dyd' ao(t 2003, devait verser chaque année
autant que I'Etat pour financer le PNRU, soit 468ioms d’euros par an.

Toutefais, ['ANRU doit bénéficier sur les année€2@t 2010, de la part
du budget de I'Etat, dans le cadre du Plan de celad hauteur de 350 millions
d’euros en autorisations d’engagement et en crddifsiement.

! Rapport d'information sui’évaluation des aides aux quartiers défavorjséspporté par

MM. Francois Goulard et Francois Pupponi, déput&853 du 21 octobre 2010.
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L'article 210 de la loi de finances pour 2011 insea par ailleurs un
systeme a trois étages, qui permettra d'assurerpange du financement de
’ANRU durant la période 2011-2013.

Ce systeme, mis en place a partir du ler janvidrl2€onctionne de la
maniére suivante :

Un fonds contribuant au développement et a I'amdtlion du logement
locatif social et a la rénovation urbaine est aéprés de la Caisse de
garantie du logement locatif social (CGLLS). Ce dsrest alimenté
par :

- Un prélévement sur le potentiel financier des bait sociaux. Il
convient de rappeler que ce type de prélevemest pas nouveau.
La loi de finances rectificatives pour 2009 avadjad créé un
prélévement sur les ressources financieres desisnges HLM pour
2010. La loi de finances pour 2011 modifie certaites criteres
appligués en 2010. Le montant du préléevement temhpte de
plusieurs parametres (réserves des organismes, uetHpr
immobilisations, charges...). Il s'effectue sur laséadu potentiel
financier moyen de l'organisme sur les cing deeseannées. Un
baréme progressif est appligué en fonction du mivéa potentiel
financier par logement de chaque organisme ;

le produit attendu de ce prélévement, qui seraungéopar la CGLLS,
s’éléve a 175 millions d’euros ;

- Une fraction de la part variable de la cotisatiddiionnelle versée la
CGLLS, d’'un montant de 70 millions d’euros, pouws #nnées 2011 a
2013.

Les recettes de ce fonds seront réparties entrelAdtRides a la pierte

Ce préléevement est vivement contesté non seulempantl'USH, le
mouvement HLM mais aussi bon nombre délus locauk demandent sa
suppression.

Durant la période 2011 a 2013, les recettes de RANseront
complétées par une fraction, fixée & 95 millionsudds par an, du
produit de la taxe locale sur les locaux a usagbuleaux, les locaux
commerciaux et les locaux de stockage, affectéeSotiété du Grand
Paris.

Le montant total des recettes atteindra 340 milidieuros par an durant la
période 2011-2013. Sur ce montant, TANRU recevé® illions d’euros en
2011, 200 millions d’euros en 2012 et 250 milliohsuros en 2013

Données transmises par 'ANRU.

2

Données transmises par 'ANRU.
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Dans l'avisVille et logemensur le Projet de loi de finances adopté par
I’Assemblée nationale présenté en novembre 2010, Riktre André et Thierry
Repentin, sénateurs, soulignent ce désengageméBtatepuisque, depuis 2009,
«I'Etat n'assure plus que les frais de fonctionnemtede 'ANRU ». « Si le
projet de loi de finances pour 201 prévoit que le financement par « Action
logement » sera complété par la mobilisation d’'onds de péréquation géré
par la Caisse de garantie du logement locatif sb¢EGLLS) alimenté par la
ressources prévue a l'article 99, (.le)financement du PNRU a partir de 2012
n'est pas encore assurdComme l'indique le gouvernement, en 2012 et 2013,
« la couverture des besoins est subordonnée a danduction de l'accord
pluriannuel entre I'Etat et Action logement, en ode négociation’.

Dans le rapport accompagnant I'aigaluation relative a la mise en ceuvre
du droit au logement opposableapporté par MM. Henri Feltz et Frédéric
Pascal, le CESE soulignait en 2010 qua lei de mobilisation pour le logement
et la lutte contre I'exclusion du 23 mars 2009 aicalement réformé les
modalités de gouvernance du «1% logement», epprisnant le
conventionnement, son organisation territoriale réduisant drastiquement le
nombre de collecteurs, et en décidant de la demtinale ses fonds en fléchant
unilatéralement ses ressources financieres. (...xo#al, la loi définit désormais
les orientations politiques de I'emploi des fonds @1 % logement », en
adéquation avec les politiques publiques de I'Ethtes textes réglementaires
qui précisent 'affectation de ses fonds et déteemi le montant des enveloppes
(...). La ou il eétait naguere sollicitt en accompageet des politiques
publiques, Action logement est aujourd’hui mis atdbution pour financer sur
trois ans le désengagement de I'Etat de programeties d’actions qui relévent
de sa responsabilits.

Ces divers transferts de charges opérés par |&tatlirection d’Action
logement au bénéfice notamment du PNRU, du Progeanmational de
requalification des quartiers anciens dégradés (RAD) et de I' Agence
nationale pour I'amélioration de I'habitat (ANAH)orduisaient le CESE a
s'interroger sur « la pérennité du dispositif a trés court terpa question de la
capacité d’Action logement a accomplir ses missisasposant des 2011 ou
2012». «Ce dossier ne pourra étre réglé que dans le cadre drbitrages
budgétaires et fiscaux de la politique du logenedri la faveur de I'élaboration
d’'un document de programmation triennale fixantépartition des ressources
de la Participation des entreprises a l'effort denstruction (PEECy. Le
rapport soulignait également, de maniére plus géméue i le financement
du premier programme de rénovation urbaine dit « RN | » n’'est pas a
nouveau pris en charge, a partir de 20E&ivant la clé de répartition initiale,

1 Lequel a depuis été adopté.

Avis sur le Projet de loi de finances adopté par I'Asbie nationale,Tome VIl Ville et
logemenprésenté en novembre 2010, MM. Pierre André eerfhRepentin, sénateurs, p. 18.
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c’est-a-dire laparité entre I'Etat et Action logementl ne pourra étre mené a
bien »".

Le Conseil d’Etat effectuait, de maniére plus géleére constat suivant sur
les aides au logement dans son rapport public 2&Q9effort financier de la
collectivité en faveur du logement connait des fiuations importantes dans
un domaine qui requiert pourtant de la stabilitéde 1,8 % du PIB a la fin des
années 1970, il augmente a prés de 2,2 % en 1984t ae chuter a 1,8 % a la
fin des années 1990 et de remonter a prés de 28tfé 2000 et 2002, puis de
chuter a nouveau a 1,6 % en 2007 et sans dout@led 2008. En 2009, hors
collectivités territoriales et impact du plan ddamce, le chiffre devrait s'établir
a 1,8 % ; en tenant compte de I'effort des collets territoriales et du plan de
relance (valorisé a 1,8 milliard d’euros), le chéf correspondant pourrait
atteindre prés de 2 % en 2009

Depuis 2000, le recul est en totalité imputabléZaat, dont le financement
rejoint en 2007-2008 le point le plus bas des &emérnieres années, alors que
son prélevement sur le secteur du logement, plug ohdliards d’euros, n'a
jamais été aussi élevé. Beaucoup d'observateuisveek le paradoxe de la
situation : la contribution de I'Etat se réduit dramatiquemerstu moment le
plus intense de la crise du logement et ou il vietihitier un nombre élevé de
programmes ambitieux de rattrapage dont il n’assyskis le financement peu
aprés leur lancementl’Etat reste néanmoins le principal financeen(matiére
d’aides au logementivec plus de 50 % de la dépense a sa charge, titasan
régimes sociaux (plus d'un tiers de la dépensey, dmployeurs au titre du
1 % logement (10 %) et les collectivités territéem dont la contribution
demeure modique (2 %) et en apparence disproparéienavec leur rdle
croissant dans la gouvernance du logemehnt

3. Analyse géographique de la répartition des moysn

Il n'est pas possible d'analyser dans ce rapporéfmrtition des moyens
opérée par 'ANRU dans le cadre du PNRU site p& en raison du grand
nombre de ceux-ci et de la diversité des critér@ssdeur attribution. Une
maniére indirecte d’approcher cette réalité coesikinc a observer la part de
population en ZUS en région et les montants a#sba chaque région dans le
cadre du PNRU, puisque deux tiers de la populaioUS est concernée par
'ANRU.

! Rapport accompagnant l'avEsvaluation relative a la mise en ceuvre du droitlagement

opposablerapporté par MM. Henri Feltz et Frédéric Passaptembre 2010), pp. 152 a 163).
Ibid, p. 166. Le Conseil d’Etat rappelle que chiffres concernant les collectivités ne prennent
pas en compte les garanties d’emprunt, I'appottugree terrain et les opérations financées sous
d’autres budgets, par exemple en ce qui concesrfeyers pour personnes agées.

2
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Les ZUS sont réparties de maniére relativementaanée sur le territoire
francais. Au i janvier 2006, la France comptait 749 ZUS, dont &V
métropole et 32 dans les départements d’Outre-mis quatre régions (ile-de-
France, Nord-Pas-de-Calais, Rhéne-Alpes et ProvAhlpms-Cbte-D’azur)
concentraient ensemble prés de la moitié (47,7 énambre total des ZUS
métropolitaines et 58,2 % de leurs habitants.

A elle seule, la région Tle-de-France concentres ptiun cinquiéme
(21,9 %) du nombre des ZUS de métropole, dont 1l e ZUS de plus de
20 000 habitants de France métropolitaine, et phéstiers (30,7 %) de la
population des ZUS de métropole.

Tableau 4 : Population des ZUS par région au Ietiga 2006

. Nombre Population Par} t_ie la population | Taux d'évol utionlannuel moyen
Région de ZUS en ZUS* régionale en ZUS de la population en ZUS
(en %) 1999-2006 (en %)
Alsace 19 128 300 1 -06
Aguitaing 24 139 500 45 04
Auvergne 17 66 400 5.0 i
Basse-Nomandie 12 50 700 35 -18
Bourgogne 22 78 400 48 -20
Bretagne 20 88 400 28 -08
Centra 30 116 900 46 -13
Champagne-Ardenns <] 131 200 98 -16
Corse ] 30100 10,2 1,0
Franche-Comié 23 78200 6.8 -1.2
Haute-Normandie 25 124 800 6.9 -17
lle-de-France 157 1278 300 1.4 02
Languedoc-Roussiflon 28 137 400 54 04
Limausin 3 18 300 25 -03
Lorraine a8 145000 6.2 -13
Midi-Pyrénées 14 60 100 22 -05
Mord - Pas-da-Calais 73 410100 102 -05
Pays de la Loire 29 142 800 4.1 -1
Picardis Al 132 900 7.0 -07
Poitou-Charentes 14 65700 38 -10
Provence - Alpes - Cate d Azur 48 393 400 8.2 04
Rhdne-Alpes B4 339 500 56 -03
France métropolitaine 7 4 156 400 68 -03
DOM 32 204 600 115 nd

nd : non disponibis
* effectif armondi & la centaing

Source © Insse, recenssments de ia populalion.

Source : Insee premiére n°1328, la population deegzurbaines sensibles, décembre 2010

Les projets conduits dans le cadre du PNRU, dotela grande majorité
concerne des quartiers situés en ZUS, sont doriquegent beaucoup plus
nombreux dans les régions qui comptent le plus dgnaombre de ZUS et
d’habitants en ZUS.
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Le CES de L'ANRU souligne qu'une forte proportioresd projets se
concentre sur la région lle-de-France (31,6 % d@§ Projets validés au
ler septembre 2009 par le comité d’engagement AlRU), ainsi que les
régions Nord-Pas-de-Calais (10,1 %) et Rhone-Al(®86). L'lle-de-France
bénéficie ainsi de plus du tiers des financement®NRU, c’est-a-dire un peu
plus, mais trés Iégérement, que la part de la pdipal des ZUS métropolitaines
gu’elle abrite.

Par ailleurs, les projets de certaines régions floéeét d’'un plus grand
engagement financier de I'’Agence. Ainsi, le tawsdbventions de 'ANRU dans
le total des projets varient de 19,7 % (Limousipjus de 30 % (Picardie, DOM,
Tle-de-France ...). €ette variation résulte du contenu des projets) agport
financier des collectivités locales et de la motiolades subventions de 'ANRU
en fonction de la santé financiere des communesur Res opérations
concernant 'aménagement ou les équipements, wsatent des collectivités
locales en six catégories a en effet été effecawd’ANRU, en fonction de la
situation fiscale, de la situation financiére esdsharges socio-urbaine$.

CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q0%. 28.
Les taux de subventions varient de 10 % (catédorisituation financiére normale) a plus de
80 % (catégorie 6, graves difficultés financier&S ANRU, p.28.
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Répartition des projets de rénovation urbaine sigra région au ler septembre

2009
Nombre Montants Montants Subvention | Subvention
de PRU régionaux régionaux/ ANRU ANRU/
total du montants
PNRU" régionaux
M d’euros % M d’euros %

Alsace 5 768,2 2,1 % 1737 22,6 %
Aquitaine 15 11927 32% 282,1 23,7 %
Auvergne 4 4759 1,3 % 142.2 29,9 %
Bourgogne 9 931,1 2.5 % 205.8 22,1 %
Bretagne 8 6574 1.8 % 179.1 212 %
Centre 12 15235 4.1 % 410,5 26.9 %
Champagne-Ardenne 12 14443 3.9 % 413.2 28.6 %
Corse 2 205,0 0.6 % 56,2 274 %
Franche-Comté 7 634.1 1,7 % 151.1 238 %
Basse-Normandie 8 6529 1.8 % 176,7 27,1 %
Haute-Normandie 12 15879 4.3 % 381.8 24,0 %
[le-de-France 106 133910 36,1 % 4016,1 30,0 %
Languedoc-Roussillon 9 9129 2,5 % 2787 30,5 %
Limousin 2 1274 0.3 % 244 19.2 %
Lorraine 8 9335 25% 277.8 29.8 %
Midi-Pyrénées 5 8438 23% 2176 25.8 %
Nord-Pas-de-Calais 34 3102,0 8.4 % 856,3 27.6 %
PACA 14 11442 31% 3299 28.8 %
Pays de la Loire 11 13833 37% 3467 25,1 %
Picardie 7 822.0 22% 2520 30,7 %
Poitou-Charentes 10 813.3 2.2 % 212,6 26,1 %
Rhone-Alpes 27 25195 6.8 % 708,00 28.1 %
DOM 8 1062.7 29 % 3223 303 %
Total 335 371336 100 % 104153 28.0 %

* Part du montant total des projets de rénovation urbaine d'une région dans le montant total du PNRU,
au 1¢ septembre 2009.

*% Part de la subvention ANRU dans le montant total des projets de rénovation urbaine d’une région, au
1" septembre 2009.

Source : ANRU, traitement par le CES de I’ANRU.

Source : La rénovation urbaine a I'épreuve des,faidmité d’évaluation et de suivi de TANRU,
rapport 2009, p. 173.
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Le Rapport dactivitt 2009 de I'ANRU donne une ég@ntation
cartographique plus fine de la répartition des stissements du PNRU par
département.

Carte 1 : Investissement du PNRU par département

[ Pas de projet " Moins de 250 M€ I De 250 M€ a 500 M€

Il De 500 M€ a1 000 M€ M 1000 M€ et plus
Source : Agence nationale pour la rénovation ugydRapport d’activité 2009, p. 27.

Les départements bénéficiant de plus d'un milliaddsvestissement au
titre du PNRU sont ceux d’lle-de-France, le NordeePas-de-Calais, la Seine-
Maritime, le Rhone et les Bouches-du Rhéne.
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«Deux départements dépassent les deux milliards rakeu
d’investissement : le Nord, avec 2 800 millionsuddss programmeés et la Seine-
Saint-Denis, avec 4 300 millions programmés. Lesstissements programmeés
dans les départements d’Outre-mer s'élévent & 1rBillbns d’euros»™.

Le Rapport 2010 de I'Observatoire national des gambaines sensibles
fournit pour sa part une carte détaillée des caimves de rénovation urbaine
signées au 31 décembre 2009.

Carte 2 : Conventions de rénovation urbaine sigaéekl décembre 2009
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! Rapport d’activité ANRU 2009, p. 27.
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4. De la prévision a la consommation des crédits :
a) Eléments du programme financier annoncé initial# ;

La loi du F" aolt 2003 d’orientation et de programmation pauwille et la
rénovation urbaine prévoyait lors de son adoptiddD @00 démolitions,
200 000 constructions neuves, 200 000 réhabilitatEntre 2004 et 2008, (donc
sur cing ans) ; ces objectifs ont été réévaluésli@arlan de cohésion sociale
respectivement a 250 000, 250 000 et 400 000 &dace de 2011, reculée a
2013 par I'engagement national pour le logemer2@6. L’ANRU devait pour
ce faire disposer initialement de 2,5 milliardsuwttes de crédits budgétaires entre
2004 et 2008, auxquels s’ajoutaient un peu plus de 450 milliomnwels
apportés par le 1% logement, soit un total procthe milliard d’euros
annuels»'.

b) Des augmentations successives des montants prévus ;

Le rapport d'activité 2009 de 'ANRU rappelle I'dminement des moyens
juridiques déployés par I'Etat pour abonder lesoasces de I'ANRU :

- «la loi du 1*" ao(t 2003 prévoyait 2,5 milliards d’euros pour la
période 2004-2008 ;

- la loi du 18 janvier 2005 pour la cohésion social@orté ce montant
a 4 milliards d’euros pour la période 2004-2011 ;

- la loi Engagement national pour le logement du @ilgt 2006 I'a
porté a 5 milliards d’euros pour la période 2004120;

- la loi pour le Droit au logement opposable, ditei IDALO, a
6 milliards d’euros pour la méme période ;

- la loi du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logamnt et la lutte
contre l'exclusion, a instauré le Programme natibnae
requalification des quartiers anciens dégradés (EMI®) et a inscrit
350 millions d’euros au titre du Plan de relance ;

- le décret du 22 juin 2009 a mis en ceuvre la coutidn du
1 % Logement au financement du PNRU, sur les eec2009 a
2011 ;

- la convention du % octobre 2009 entre I'ANRU et I'Union
d’économie sociale du logement (UESL).

Le Programme ainsi renforcé atteindra pres de 4Rianis d’euros, dont
12 milliards en provenance de I'Agence et de sedepaires, auxquels
s'ajoutent 350 millions d’euros en provenance detdt au titre du Plan de
relance de I'économie?’.

Les politigues du logementC Driant, p. 138 et 139.
2 ANRU, Rapport d’activité 2009. 20.
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Divers degrés peuvent étre distingués quant adlisadion des opérations
et a I'état d’'avancement de leur financement :

- tout d'abord, lesobjectifs quantitatifs fixés, quant aux opérations a
réaliser et aux moyens a mettre en ceuvre ;

- ensuite, les opérations et montantprogrammés: «la
programmation est issue de I'agrégation des opéretiprévues dans
les tableaux financiers en annexe des conventibrde® avenants
signés/validés par le Comité d’Engagement de 'ANRUWne date
donnée : la date de programmation la plus réceigarant sur les
différents documents d'information de base displesibest le
31 décembre 2009 ; (mais la majorité des informaifigurant dans
le cadre du Rapport 2009 du CES de 'ANRU sontHQ®82009);

- un stade supplémentaire est celui desgagements «les
engagements financiers sont issus des Décisiongudives de
subvention (DAS) transmises par les maitres d'ogeraet
enregistrées comme valides par la Direction finaneide 'ANRU au
31/12/2008;

- un dernier degré est constitué, sur le plan phgsigpar la
« livraison » et, sur le plan financier, par celuipaiement.

c) L'état d’avancement financier du PNRU au 31 décen#®09

Le rapport 2010 de I'ONzZUS fournit des élémentsualités au
31 décembre 2009 sur lprogrammation financiere et I'engagement des
opérations prévues dans le cadre du PNRU, en resituant auehéajs la
subvention de 'ANRU dans les montants en question.

Quant a la programmation, 'ONZUS souligne guesopérations portant
sur le logement social représentent 26,1 milliaddsuros, soit 67,8 % du co(t
total du programme national de rénovation urbaiGes opérations représentent
62,2 % des subventions de I’ANRE soit un pourcentage |égérement inférieur.

1 Source Rapport d’activité 2009 de I'ANRU, p. 25.
2 Rapport 2010 de 'ONZUS p. 281.
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Tableau 5 : Programmation PNRU 2004-2013, au 3&rdboe 2009, par famille
d’opérations

Part dans
Nombre de | Mentant du le montant | Subventions Part dans
logements | programme | des travaux Anru les subventions
(M£) programmes M£) (%a)
(%)

Interventions ) 26050,4 67,8 6891,8 62,2
sur le logement social

Dont:

Démalition 130781 32825 48,5 27508 248
Reconstitution offre 125035 162579 42,3 22655 204
Réhabilitation 202897 4501.7 1.7 10361 9.3
Résidentialisation 317532 1758,6 4,6 T30,2 6,6
AQS 260.7 0.7 1092 1,0
e | a0 | wer | s
Dont:

Requalification 4539 1,2 150,0 1,4
Habitat privé 1082,7 2,8 2398 2,2
Giversifcation fonctionneli osm1 | 2m5 | 37ss 04
Dont:

Changement d'usage 81,5 0,2 129 [sh]
Aménagement 5673,3 14,8 19984 18,0
Equipement 3516,1 9,2 12180 1,0
Espaces commerclaux 5773 1,6 146,2 1,3
Ingénierie 991,0 2,6 428,6 3,9
Total PNRU 38415,2 100,0 11085,6 100,0

Source: Anru, basa de cléture de l'axercice 2000, calculs Onzus,

Source : Observatoire des zones urbaines sengigpgmrt annuel 2010, p.277

L’ANRU consacre24,8 % du total des subventiongju’elle consent a la
démolition ; la reconstitution de I'offre, c’est-a-dire la reconstruction des
logements détruits, en représed@®4 %. Les interventions sur le logement privé
constituent une part trés faible du montant toés tlavaux programmeés (4 %) et
des subventions de I'ANRU. Les montants affectés espaces publics et a la
diversification fonctionnelle représentent pourrlgart un quart du total des
travaux programmeés et un peu moins d’un tiers degentions de I'ANRU.

Le retard de mise en ceuvre financiére du PNRU sulste en 2009 mais
tend a se réduire sensiblement au cours de I'année

! Rapport 2010 de I'ONZUS, p. 282.
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Tableau 6 : Taux d’engagement du PNRU et des stibmsnPANRU, par famille
d’opérations, par rapport aux programmations 200292t 2004-2013

Travaux engagés dans le cadre du PNRU Subventions Anru engagées
Mc.-nt.a_l.m :I'engTaa;I:ment d'en;:gu:ment qut.ffnts d'engT;::I;nent d'engT:;;nent
(M) 2004-2009 | 2004-2013 me) 2004-2000 | 2004-2013
Interventions 12088,0 60,7 49,8 3456,0 59,5 50,1
sur le logement social
Dont:
Démolttion 16127 574 491 12820 55,0 470
Reconstitution offre TO58,3 60,2 49,0 11608 51,4 51,2
Rehabilitation 25388 &74 55,4 515,89 58,0 594
Residentialization 32,7 53,3 M7 323.2 556 44,3
AQS 1476 62,8 58,6 64,3 58,0 58,9
lsl:ltle:: e\-:l?;l;ll?lim frivé 819,2 66.6 53,3 264.8 728 67.9
Dont:
Requalification 3841 85,7 846 103,85 7O 59,0
Habitat privé 435,2 55,6 40,2 161.2 4.6 B7.2
Espaces publics
et diversification 48176 60,1 49,0 1686,5 60,0 50,0
fonctionnelle
Dont:
Changement d'usage 388 67,3 62,8 7.2 &1,4 56,0
Aménagement 24948 545 44,0 a14.7 55,68 45,8
Equipement 20873 70,8 58,8 Tavo 887 58,0
Espaces commerciaux 2162 472 378 57,8 473 39,4
Ingénierie 732,4 74,7 73,9 30,5 73,2 72,5
Total PNRL 193573 61,2 50,4 5717.8 60,8 51.6

Source: Annl, base da cliturs de l'axercice 2009, calculs Onzus.

Source : Observatoire des zones urbaines sengigpgmrt annuel 2010, p.278

Au 31 décembre 2009, le montant des travaux engageés le cadre du
PNRU s’établit a 19,4 milliards d’euros, alors dagorogrammation 2004-2009
prévoyait 31,6 milliards d'euros de travaux. Surttecepériode, le taux
d’engagement du PNRU atteint donc 61,2 %, ce cqduit un retard encore
important, mais qui tend toutefois a se réduire :nEme taux s'établissait en
effet & 45,7 % sur 2004-2008.
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Rapporté cette fois au montant total des 19,4anif de travaux
programmeés pour la période 2004-2013, le taux digament du PNRU s’établit
a 50,4 % au 31/12/2009.

Les taux d’engagements des subventions ANRU séstproches de ceux
du PNRU : ils atteignent 60,8 % si c’est a la pamgmation 2004-2009 qu'ils
sont comparés, et 51,6 % si on les rapporte adiahfe de la programmation
2004-2013.

Le rapport 2009 d’évaluation du CES de 'ANRU, appsur des données
dont les plus récentes remontent a septembre 2808pn a I'ensemble de
2009, compare les engagements réalisés, non atdregala programmation,
mais au regard des objectifs d’engagement de I'ANRaUr la période
considérée. Il notait que, au 31 décembre 2008, I'Agence avait engagé
3,8 milliards d’euros, ce qui représentait seuleimam peu plus de la moitié des
objectifs d’engagement de I'’ANRU pour la méme irid.

Tableau 7 : Evolution de la part des engagemeatisés relativement aux
objectifs d’engagement sur la période 2004-200&{#ions d’euros)

2004 2005 2006 2007 2008 Total
Engagements réalisés 344.1 796.9 646.2 1109.5 961.3 3858,0
Objectifs d’engagement 496.9 22740 1683.9 1787.0 1288.3 7530,1
Taux d’engagements réalisés | 69.2 % 35.0 % 384 % 63.5 % 746 % 51,2 %
relativement aux objectifs

Source : rapport financier de I’ANRU 2008, traitement par le CES de ’ANRU.

Ces retards tiendraient, selon le CES de I'ANRWnaoptimisme excessif
des calendriers initiaux, a des carences de lais&it'ouvrage et de I'ingénierie
locale, ainsi qu'a la complexité des procéduresiadtmatives de 'ANRU. Le
rapport notait toutefois que I'année 2009 devrait étre marquée par une trés
forte augmentation des engagements financierse qui s’est effectivement
produit, puisque les engagements de I'ANRU ont irttgen cumulé)

5 718 millions d’euros fin 2009contre 3 858 millions d’euros fin 2008

Une enquéte établie sur la base d’'un questionadiressé aux porteurs de
projets ANRU, maires ou présidents d’EPCI, condpise le sénateur Philippe
Dallier dans le cadre de son rapport Biigence nationale pour la rénovation
urbaine et la politique de la vill§uin 2010), avait montré un retard global de
réalisation des conventions par rapport a la dtlméerique (cing années) des
programmes ; cependant, le premier motif des retatdit constitué par les
difficultés de relogement, et le rapport conclutné amélioration liée aux efforts

Rapport d’évaluation du CES de 'ANRU, p. 33.
Rapport 2009 du CES de 'ANRU p. 33.
Source : ONZUS.

Rapport 2009 du CES de I'ANRU.

AW N R
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accomplis par 'ANRU en matiére de refonte de sgstésne d’information et
d’optimisation de ses moyens humains

5. Les paiements : une forte accélération en 200@iqe suffit pas a
combler les retards.

Tableau 8 : Evolution de la part des paiementssé&satelativement aux objectifs
de paiement sur la période 2004-2008 (en millidaarads)

2004 2005 2006 2007 2008 Total
Paiements réalisés 9.2 99.2 228.0 405.3 618.9 1360,6
Objectifs de paiements 3783 684.9 962.0 896.4 508.4 34300
Taux de paiements réalisés 240 | WS% | 237% | 4520 [1217% | 397 %
relativement aux objectifs

Source : rapport financier de I'’ANRU 2008, traitement par le CES de I'’ANRU.

Un nouveau réglement comptable et financier de RAN adopté en
janvier 2007, lui a permis de poursuivre la mordgéepuissance des paiements
gu'elle effectue : ceux-ci ont, pour la premiérésfodépassé ses objectifs en
2008, les paiements réalisés atteignant 618,9%mdId’euros pour un objectif de
paiement annuel 2008 de 508,4 millions d’euros.

Ce rattrapage n’est toutefois encore que trés pami: le CES de
ANRU souligne dans son rapport d’évaluation 2008e, en 2008, les
paiements réalisés par I'ANRU sur la période 20088 n’atteignaient que
1 360 millions d’euros sur un total d’objectifs paiement de 3 430 millions sur
la période, soit une part de 39,7 % seulerfient.

Le plan de relance a joué a cet égard un réle podit’accélérateur.

En 2009, le montant des paiements de 'ANRU auxtnemid’ouvrage a
atteint 1 milliard d’euros, poursuivant sa progi@ss les paiements effectués par
I’Agence ont été de 861,8 millions d’euros, auxqu&hjoutent 133,8 millions
d’euros au titre du plan de relance dans le cagsectédits de I'Etat prévus sur le
programme 317 « Effort exceptionnel en faveur dyetoent et de la solidarité ».
Au total, les paiements effectués par TANRU de £2@02009 s'élevent donc a
2 356,2 millions d’eurds Selon le CES de I'ANRU, ce rattrapage progressif
devrait se poursuivre, I'évolution des délais diepent étant & la baisse

L’ANRU a bénéficié de 350 millions d’euros de ctsdupplémentaires au
titre du plan de relance dans le cadre de la loi du 17 février 2009 pour
'accélération des programmes de construction etvestissement publics et

! Rapport d'information sukt’Agence nationale pour la rénovation urbaine etplalitique de la

ville, juin 2010, Philippe Dallier, sénateur, au nomlaléCommission des Finances du Sénat,
p. 15 a 25.

2 CES ANRU p.34.

Rapport Pupponi-Goulard p.56.

4 CES ANRU, p. 34.
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privés. Cet apport financier a permis de débloguegrand nombre d’opérations
déja engagées - méme si une partie des demandaddes dans ce cadre n'a pu
étre satisfaite -, et d’enclencher quelques op#ratisupplémentaires visant a
améliorer le projet urbain global. Selon le CESI'd&IRU, le plan de relance
permet d’accélérer et de lancer, en 2009 et en,28lt6 de 1 200 opérations de
rénovation urbaines, réparties sur 211 communes. 3Awseptembre 2009,
environ 600 opérations avaient été lancées.

M. Emmanuel Heyraud soulignait, lors de son audijtiue, si elle avait pu
étre critiquée a ses débutda«consommation des crédits de 'ANRU est montée
en puissance, notamment a la faveur du plan dercelaen 2008-2009, elle a
entrainé une simplification des circuits et, dalendemble, les délais de
versement des crédits ont été significativementiané’

La répartition régionale des crédits du plan danmet avait au départ été
calculée au prorata des subventions de 'ANRU al#es dans les conventions.
Toutefois, «devant 'inégalité des besoins locaux, mesuréeslgmremontées
effectuées par les préfets, ’TANRU a décidé deeguésenter certaines régions
au détriment d'autres. Ainsi, alors que les projets franciliens repréaient
35,1 % du total des subventions de 'ANRU, les @i®jsitués en Tle-de-France
percevront 181,9 millions d’euros au titre du ptenrelance, soit 52 % du total.
« Cette décision d’affecter en lle-de-France pludalmoitié des investissements
issus du plan de relance se justifie par I'ampldes difficultés financieres que
connaissent ces projets. L’ANRU avait par ailleurs prévu d'affecter 5 nilhs
d’euros pour la rénovation urbaine des quartietisési dans les départements
d’Outre-mer, <«chiffre calculé au prorata des subventions accosddans les
conventions ». « Consécutivement a la crise damosigirs DOM en début
d’année 2009, le gouvernement a décidé d’affeateranveloppe exceptionnelle
et intangible de 20 millions d’euros a ces mémegeps dans le cadre du plan
de relances’.

6. Part des dépenses prévues pour 'ANRU | éventuement non
couverte ?

Le rapport de gestion 2009 de I'ANRU présente levigions
pluriannuelles de paiement de I'’Agence en fonctles tendances constatées lors
de son exercice 2009. Pour les années suivameshypothéses ont été étudiées
par 'Agence :

- hypothése de référence: maintien du rythme de npaie des
opérations engagées a l'identique aprés 2010 ;

- hypothese haute ; progression du rythme de paiedeeht% par an a
partir de 2010, prise en compte des hypotheseshadigngagement ;

Audition de M. Emmanuel Heyraud par la sectier imars 2011.
Rapport d’évaluation 2009 du CES ANRU, p. 43.

3 :
Ibid.
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- hypothése basse : maintien du rythme de paiemi&deatique apres
2010, prise en compte des hypothéses basses deamgag; 'ANRU
indique dans cette hypothése, il reste environdilons d'euros a
payer a fin 2020.

Graphigue 2 : Programmation des paiements anmpetsnipris plan de relance)
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—@— Prévisionnel hypothese haute 2 Prévisionnel hypothése basse EPRD* 2010

*EPRD - Etat Prévisonnel des Recettes et des Dépenses
Source : ANRU, rapport de gestion 2009

Les paiements annuels (y compris plan de relaneeptteint 1 milliards
d’euros en 2009. Selon les prévisions du rapporgelgion 2009, le pic de
paiements du PNRU sera atteint en 2012 pour unanbeompris entre 1,4 et
1,6 milliard d’euros selon les hypothéses. Dangpidthése de référence, le pic
de paiement est de 1 550 millions d’euros.

Depuis, les prévisions financiéres de 'ANRU oré& &tvues a la baisse au
regard des résultats 2010. En effet, aprés la fact#lération apportée par le
plan de relance en 2009, le rythme d'exécution thgramme s’est ralenti en
2010. Le pic de paiement, toujours prévu en 20l#a sde l'ordre de
1,4 milliards d’euros.

Compte tenu des nouvelles ressources financiémsessrman place par la LFI
2011 et des prévisions de dépenses actualiséesivdau de trésorerie de
’ANRU fin 2011 sera, selon les données communigyss I'’Agence, de I'ordre
de 470 millions d’euros.

La contribution de I'UESL au financement de I'ANR@8 partir de
2012 n’est pas connue a ce jour.

Dans I'hypothése ou les ressources triennalesiiesatans la lettre plafond
du budget 2011 seraient confirmées, 'ANRU aurgpiti¢é sa trésorerie dans le
courant du deuxiéme semestre 2013

! Données communiquées par '’ANRU en mai 2011.
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B - LES ENJEUX DU FINANCEMENT:

1. Fragilité et pérennité du programme : quel argehpour finir
FANRU | ?

a) Un financement qui n'est pas assuré a terme

Le rapport Pupponi-Goulard souligne quil €st probable qued la fin
2011 demeureront a financer jusqu'a la fin du PNRU urpeu plus de
7 milliards d’euros Pour les dirigeants d'Action logement, il n'estsp
envisageable de financer une telle somme uniquerpent une ou des
contributions des employeurs a l'effort de condint Au demeurant, les
mémes employeurs considérent que les emploisgatédécret pour la période
2009-2011 s’agissant de cette participation laissgrAction logement, dés le
terme de cette période, dans une situation de tedisotrées dégradée. En
conséquence, le maintien de la contribution d’Attiogement au PNRU a
770 millions d’euros aprés 2011 :

- conduirait a des besoins importants de financenmmir Action
Logement des la fin de 'année 2011, si le restesete obligations
contributives demeuraient inchangées (le décreRQ@9-747 du
22 juin 2009 prévoit notamment une contribution aidn logement
au financement de I'Agence nationale pour l'amdiam de
I'habitat a hauteur de 480 millions d’euros pouracjue année 2009
a2011);

- ne permettrait pas le financement du PNRU a hautiesrbesoins de
financement de 'ANRU & compter de 2032

M. Maurice Leroy, ministre de la Ville, soulignditrs de son audition que
«le gouvernement mettrait tout en ceuvre pour asdeseeengagements pris au
niveau nationak. Mais il mettait en avant, ce disant, les mesprses dans ce
cadre de la loi de finances 2011, qui a mis eneplac prélevement sur le
potentiel financier des bailleurs sociaux et a préaffectation pour trois ans
(2011-2013) d'une fraction de la taxe locale swrlaux a usage de bureaux,
les locaux commerciaux et les locaux de stockafgetaée a la société du Grand
Paris, ainsi que la négociation engagée par le ggoement avec Action
Logement, c’est-a-dire sur des éléments extérimuisudget de I'Etat.

b) La question de la part de I'Etat ;

Le Rapport Pupponi-Goulard en tire les conclusisaszantes quant a
I'effort de I'Etat : «ll est difficile de ne pas envisager le scénariondetour du
budget de I'Etat dans le financement du PNRU dassahnées a venir. Est-il
d’ailleurs souhaitable de tenter d’achever un tebjpt public sans que I'Etat
n'en finance plus jusqu’'a son terme le moindre €ur@..) Une solution ne

! Rapport Pupponi-Goulard p. 102 & 104.
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saurait consister a retarder, d'une fagon ou d’'umére, les paiements dus aux
entreprises au titre des engagements publics gustdtaent le PNRU, alors que
ANRU a opportunément travaillé ces dernieres amépour limiter
raisonnablement ses délais de paiement.

Pour le Conseil économique, social et environneabgihiest indispensable
de tenir 'engagement des paiements actuels dbtdtlavait garanti en 2003 la
sanctuarisation. Cet engagement devra étre teompris au-dela des échéances
de 2012.

c¢) La question du 1 % logement ;

Le Conseil d’Etat note dans son rapport public quadepuis la mise a
contribution du 1 % logement lors de l'institutioin prét a taux zéro en 1995,
I'Etat a de plus en plus puisé dans ces ressourSesune contribution au
financement du renouvellement urbain avait été yeéwen vertu d'accords
signés en 2001, pour cing ans a hauteur de 457omdld’euros par an, la loi
du I* aolt 2003 et un accord de septembre 2003 ontlslensent allongé la
durée de ce prélevement : la contribution au planréinovation urbaine a été
portée a 6 milliards d’euros entre 2004 et 2018it(d¢®0 millions d’euros en
moyenne tous les ans). Cette contribution a enét#erelevée et prolongée de
2009 a 2013 par l'article 7 de la loi de mobilisati pour le logement du
25 mars 2009. Sur sa lancée et pour compenser iEs®&anédite de 7,8 % des
crédits du logement en 2009, I'Etat vient de déuitladosser le financement de
la Garantie des risques locatifs (GRL) sur la PEE@r débudgétiser le
financement de I'ANAH pour le mettre intégralementla charge du
1 % logement (480 millions d’euros) et de lui imgrode financer entre 2009 et
2016 les 2,5 milliards nécessaires au programmeré®vation de I'habitat
ancien (soit 250 millions d’euros par an) prévu 'article 25 de la loi du
25 mars 2009. A cette occasion, le Conseil éconaengi social s’'est inquiété
«de ce que I'habitude soit prise de considérer B tomme une variable
d’'ajustement budgétaire et de nombreux groupes (CFDT, CGC, CGT, FO,
MEDEF) ont vivement protesté contre cette atteintautonomie de gestion des
partenaires sociaux. Les débats au Parlement oateégent fait écho a « une
mise & mort du principe de gestion paritaire »

Cette évolution a aussi pour conséquence de neapbexier le Parlement
au vote des crédits budgétaires alloués aux agguidisjues. Celui-ci a obtenu,
par l'article 192 de la loi de finances pour 2008, présentation par le
gouvernement, au moins cing jours avant I'examenpesmiére lecture de
I'article d’équilibre de la loi de finances, en axe a cette derniére, d’'un rapport
récapitulant pour I'exercice budgétaire en cours I'ekercice suivant la
contribution de la participation des employeur&#drt de construction (PEEC)
au financement du PNRU et de ’'ANAH et indiquantéaartition des crédits.

1 Droit au logement, droit du logemetRapport public 2009 du Conseil d’Etat, p. 16465.
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La Cour des Comptes avait par ailleurs signalé diesonctionnements
dans la gestion du 1 % logement. Les partenaireisuso ont pris des mesures
pour y remédier, ce dont s’est félicité la Coursiaan rapport 2010

Aucune clarification n’étant intervenue quant aréarise par 'Etat aprés
2011 de la part de financement qui lui incombeitae lu PNRU, le CESE met a
nouveau en garde contre le risque que, dés fin 2012012, d’'une part, Action
logement ne puisse accomplir les missions quidoombent, et d’autre part, le
PNRU ne puisse étre mené a bien jusqu’a son terme.

d) La question de la récupération de leurs avanceslesbailleurs

La récupération de leurs avances par les baillesisun autre enjeu
essentiel. Les organismes HLM sont maitres dowrade 67 % des
investissements des PRU, c'est-a-dire d’enviromilfards d’euros sur un codt
global de 41 milliards d’euros. Leur part dans ileaficement des projets est
d’environ 42 %, soit prés de 18 milliards d’eurfisancés par des préts de la
Caisse des dépbts et consignations et sur leus forugpres.

Mme Béatrix Mora, notait lors de son audition qusur les 12 milliards
d’euros mis a la disposition de I'ANRU et que cellea affectés aux sites,
7 milliards iront aux organismes HLM. Or, si lesopts sont en majorité
engagés, I'ANRU ne dispose pas aujourd’hui de l@lité des crédits de
paiement ; I'enjeu est donc majeur pour les orgaras HLM, (300 environ étant
concernés par les projets), puisque ceux-ci attende milliards d’euros de
subventions de 'ANRU sur ce programsie

2. La nécessité d’'un PNRU Il ?

Dans le tome VII « Ville et logement » de I'avis 8énat sur le Projet de
loi de finances pour 2011, rapporté par MM. Pigrelré et Thierry Repentin,
sénateurs, M. Pierre Andréestime aujourd’hui indispensable de réfléchir au
lancement d’'un deuxiéme programme de rénovatiomioe) un « PNRU [l ».
Le fait que les objectifs initiaux du PNRU ne sértm@s certainement pas
atteints, mais également le fait que nombre de tepraren difficulté ne sont pas
concernés par le PNRU militent en faveur du langgnd&in PNRU |I.

Le PNRU Il pourrait se voir fixer les objectifs gants :

- parachever certains projets lancés et mis en cedans le cadre du
PNRU ;

- lancer de nouveaux projets dans des quartiers tuitrpas bénéficié
du PNRU ;

- porter une attention particuliére a certains volets la rénovation
urbaine, comme la rénovation de I'habitat privé &m; les

! Audition de M. Stéphane Dambrine et de Mme Bgditora par la section de 'Aménagement

durable des territoires, le 30 mars 2011
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copropriétés dégradées, I'habitat insalubre (notaenindans les
outre-mer) ou encore l'accélération de la réalisati du volet
« batiments » du Grenelle de I'environnement

Le lancement d'un « PNRU Il » nécessitera la meailon de moyens
importants, entre 6 et 10 milliards d’euros pour p&riode 2012-2015 selon
certaines estimations.

M. Pierre André, rapporteur pour avis, note tougefpue e lancement
d’'un tel programme ne pourra se faire avant queguestion du financement du
PNRU ne soit elle-méme clarifig&

Récemment, M. Gérard Hamel, président de 'ANRUWligoait «I'intérét
des maires pour un PNRU II, car ils n'ont traitépau prés que la moitié du
probléme»?.

M. Maurice Leroy, ministre de la Ville, a annonegl4 avril 2011 la mise
en place de Projets stratégiques locaux (PSL) p@woir les mesures en matiere
d’'urbanisme et de transports qui permettront awtiprs de s'inscrire dans le
fonctionnement urbain d’agglomération et pour comfoles acteurs de gestion
urbaine de proximité et de tranquillité publiquesenien place a I'occasion des
projets de rénovation urbaine. Ces projets strqig locaux, dont I'objet est
d’accompagner le secteur des conventions ANRU nhviaassi amaintenir et
développer les actions d'insertionpar I'activité économique, poursuivre la
diversification de l'offre de logements dans lesardiers, ainsi qu'a mettre en
place une stratégie d’attribution des logementsragnt la mixité sociale et des
actions d’accompagnement des ménages aprées legeneént.

Une expérimentation de ces projets stratégiques locaux sera conduite s
dix sites ayant fait I'objet d'une convention ANRUde juin 2011 a la fin de
'année 2011. Unévaluation est prévue avant la généralisation du dispositif e
faveur de tous les quartiers engagés dans legesalti convention ANRU. Les
projets stratégiques locaux devraient mobilisen «partenariat resserré entre
I'’ANRU et TACSE»,

Lors du Comité interministériel des villes (CIV) di8 février 2011, le
Premier ministre a confié au ministre de la Vilke dréparation de I'axe 2 du
PNRU. M. Maurice Leroy a annoncé le 14 avril 20alniise en place d'un
groupe de travail chargé de Iélaboration d'un m@ppdanalyse et de
propositions, a remettre a I'été 2011. En septepieministre de la Ville réunira
un séminaire national pour prolonger les travaugmwpe d'experts et échanger
avec tous les acteurs concernés. Le ministre pgréleoremettre son rapport au
Premier ministre a 'automne 2011.

Tome VIl « Ville et logement » de l'avis du Sématr le Projet de loi de finances pour 2011,
rapporté par MM. Pierre André et Thierry Repengignateurs (novembre 2010), p. 18.

2 Joél Cossardeaux Les Echos du 26/01/11.

Communigué de presse du ministére chargé ddlig ¥ avril 2011.
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Il - LES RESULTATS DU PNRU EN MATIERE DE RENOVATIO N DU
BATI
Le CES de 'ANRU note dans son rapport dévaluatk09 que« la

programmation physique de 'ANRU peut étre congsidécomme quasiment
définitive compte tenu de l'allocation de I'enseenties subventions de 'ANRU.
En effet, la signature des nouvelles conventiormréte fin 2009 et les
changements opérés sur les conventions existaateatsmarginaux en raison
de la contrainte des avenants a budget constant

Tableau 9 : Avancement de la programmation du PHRB1 décembre 2008

2E%S = = <

ZzE= z F4 z
Total des logements 123847 117127 268956 288722 798652
programmés (2004-2013)
Prévision en fin de programme 135000 130000 300000 320000 885000
Objectifs de la loi de 2005 250000 250000 400000 400000 1300000
Taux d’avancement du PNRU 49,5 % 46,8 Y% 67,2 % 72,2 % 61,4 %

* Ce chiftre ne tient pas compte des logements sociaux reconstitués dans les départements d’outre-mer.
Sources : ANRU, traitement CES de I'ANRU.

Source : rapport 2009, CES de 'ANRU, p. 36

Le CES de I'ANRU souligne alors quda<programmation physique des
quatre familles d’'opérations relatives au béati atte moins des deux tiers
(61,4 % au 31/12/2008) des objectifs de la loi dgpammation de la cohésion
sociale du 18 janvier 2005. Le décalage entre lgediifs et la programmation
est surtout sensible pour les opérations lourdes dfEmolition et de
reconstruction (49,5 % et 46,8 %), alors que 67 %s déhabilitations et
72 % des résidentialisations seront effectuées. d&ex types d'opérations se
rapprochent davantage des objectifs quantitatifdainx, mais il s’agit pour la
plupart d’'opérations plus légeres financierement ogtérationnellement que
celles qui relévent de la démolition-reconstructién

Lors de son audition par la section, M. Mauricedyeministre de la Ville,
notait que d4a rénovation urbaine représente prés de 400 cotives,
485 quartiers, et plus de 3 millions d'habitanta la fin de I'année 2010, c'est
déja 85000 logements qui ont été détruits, 75 O@Eonstitués et
220 000 logements réhabilités.

1 CES ANRU, p. 36.

2 CES ANRU 2009 p. 36.

3 Audition de M. Maurice Leroy, ministre de la \élldevant la section de 'Aménagement durable
des territoires le 1er juin 2011.
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A - QUEL BILAN AU REGARD DES DEMOLITIONS:

1. Opportunité de la destruction d'immeubles dans ne situation de
crise du logement ?

La démolition de logements, et particulieremental®Ements sociaux, ne
va pas de soi : en effet, d’'une part, toutes chégates par ailleurs, la démolition
réduit le nombre total de logements, et plus palficement de logements
sociaux, qui sont en nombre insuffisant au regasl lwksoins ; d'autre part, les
logements en question sont relativement récentsqpe la trés grande majorité
des logements sociaux ont moins de cinquante ans.

La destruction de logements sociaux constitue pkaues une opération
particulierement colteuse et délicate. Ellsuppose une ingénierie financiere
particuliere sur des immeubles dont I'amortissemesste souvent loin d’étre
achevé, puisque beaucoup d’entre eux ont été fésear moins de cinquante
ans. De plus, il faut organiser une période complde vacance partielle, au fur
et a mesure de la sortie des locataires, sansriomapre pour autant I'essentiel
des colts de gestion (gardiennage, entretien, ridiét etc.) et il faut s’assurer
du relogement sans heurts de la population résalemref, au-dela des
guestions de doctrine, encourager la démolitionpage de mettre en place des
moyens considérables, bien supérieurs aux simplaEstsctechniques de
destruction du bati».

Méme si se manifeste une légitime appréhensionhdbgants attachés a
leur logement et aux relations de solidarité quifiwdu temps ont pu s'y
développer, on observe que la plupart du tempspésations sont au final bien
appréciées. Parmi les inquiétudes exprimées :Ussmmces liées aux travaux, la
crainte de ne pas étre relogés sur place ou de=lesiconditions de logements,
ainsi que l'augmentation du loyer.

L’administration du ministére de [I'Equipement, fitamhnellement
défavorable aux démolitions de logements socia@téaonduite a faire évoluer
sa position a la fin des années 1990. A cette géyila reprise économique et les
prix immobiliers relativement bas favorisaient ingmentation de I'accession a
la propriété qui s’est traduite, pour les baillesoxiaux, par «ne hausse de
leur taux de rotation et un développement de laamae dans les
ensembles immobiliers les moins attractifs de leuatrimoine»®. La
destruction/reconstruction de logements pouvaitgdkeurs apparaitre comme un
élément de stimulation économique pour le sectaubatiment et donc pour la
croissance et I'emploi.

Surtout, il a été considéré que, dans un certaimbne de quartiers
sensibles, elle constituait une nécessité du fas drreurs de conception
urbanistique, des défauts de conception intrinsadieertains batiments, des

Les politiques du logement, JC Driant, p. 13138.

2 Les politiques du logement, JC Driant, p. 137.
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problemes d’enclavement et d'isolement, ainsi ceeedifficultés économiques et
sociales croissantes dues au chdmage de massgu&tters se paupérisent sous
le double mouvement du maintien dans les lieux dexcqui ont peu de
possibilité¢ d'en sortir et du flux continu de noaws arrivants dotés de
ressources de plus en plus fragiles ou issus leéchéant de I'immigration.
Enclavement géographique et dégradation sociafgreteennent mutuellement.
La destruction d’'une partie des immeubles est dgparue comme un passage
obligé pour reconfigurer les quartiers et espéa@efévoluer favorablement les
conditions de vie des habitants et la mixité secihl quartier.

L’état initial du parc dans les ZUS conduit a cet gard a un constat
nuance.

Une part importante des logements y sont en effetelativement
anciens,plus que dans les cadres urbains dans lesquedsngerivent, mais le
parc des logements trés anciens y est faible i st 'INSEE, «dans les ZUS,
les trois quart des logements ont été construintait975, contre 37,4 % dans
les unités urbaines englobantes. Majgice a la prédominance du parc HLM,
peu de logements sont tres ancien$4 % du parc date d’avant 1950 dans les
ZUS et 26 % dans les unités urbaines englobantémverse, en HLM et dans
le locatif privé, les logements construits depl82 sont peu présents en ZUS :
10 % contre 24 % dans leurs unités urbaines. Legmmmme de rénovation
urbaine permet maintenant un certain renouvellentenparc de logement des
ZUS. Les logements construits en 2004 et 2005 tgnemoins fréquents que
dans les unités urbaines englobantes, mais I'és@dt réduit par rapport a la
période de construction 1999-2063

2. Aspect quantitatif : démolitions prévues, progranmées, engageées,
réalisées
Selon 'ANRU, au 31 décembre 2009, la démolitionl@® 780 logements
était programmée, représentant 9 % des investisgergiwbaux du PNRU et le
quart de la subvention de 'ANRU.

Au 31 décembre 2009, la démolition de 74 750 logegsest engagée, dont
21 840 en 2009, pour un co(t de 1 610 millions iswet 1 290 millions d’euros
de subventions ANRU mobilisées. Le retard des emgegts par rapport a la
programmation 2006 a 2009 tend a se réduire.

La démolition de 57 860 logements est effectiveitdd 580 en 2009 (soit
80 % des livraisons attendues au regard des amlgédéis de travaux prévues
dans les conventiorfs)

Le CES de L’ANRU reléve que cette trés nette morg@echarge des
démolitions est visible dans la totalité des qeastien rénovation urbaine mais

! La population des Zones urbaines sensibl@erinne Chevalier, Frangois LebeaupiNSEE

premiéren°1328, décembre 2010, p. 4.

2 source des trois alinéas chiffrés précédents ANRNRU les chiffres 2009, p. 18.
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rappelle que, malgré des taux de subvention de RANjui couvrent la quasi-
totalité des colts de démolition de logements saciles démolitions resteront
pour autant en deca des objectifs fixéd es prévisions (...) indiquent que les
deux tiers environ du programme prévu initialemefda destruction de
200 000 logements avait été prévue en 2083pnt réalisés. Les réflexions
locales autour des projets ont conduit @ne rénovation moins vaste
gu'annoncée, mais plus en adéquation avec les i@ali des quartiers
concernés Toutefoisla baisse du nombre de démolitions contribue a lieni
les opportunités de diversification de I'habitat @US, car la diversification est
souvent rendue possible grace au foncier libéré frs démolitions»™.

Une enquéte effectuée dans le cadre des opéralgodsstruction engagées
au 31/12/2009 montre, sur un échantillon de 48 E@@ments, quda trés
grande majorité des logements détruits avaient étéonstruits entre 1957 et
1976,donc avant la prise en compte des incidences deska pétroliére, avec un
cadre de normes thermiques trés inférieures ascdlbujourd’hui: I'année de
construction des logements démolis remontait eet gfbur 50 %, aux années
1967 a 1976, et & hauteur de 42 % aux années 19%6& Seuls 5% des
logements démolis avaient été construits avant ,1866eulement 3 % avaient
été construits en 1977 et agfrés

Cette enquéte, sur le méme échantillon de 48 0§@ntents parmi ceux
dont la destruction était engagée au 31/12/2009tnma@uela grande majorité
des batiments démolis sont des immeubles élevés) % des batiments démolis
étaient des immeubles de 7 étages et plus, et d6rbptaient de 4 a 6 étages.
Les immeubles R+1 & R+3 ne représentaient que @%édhantillon et les
logements individuels 1 %

D’aprés une enquéte effectuée sur un échantillosildg00 logements pour
lesquels I'opération de démolition était engagée34/12/2009, les colts réels
de démolition par logement s'élevaiezh moyenne a 23 000 euros sur les
engagements 2004-200@oit 18 500 euros de subvention ANRU par logejnent
Ces colts sont inférieurs de 2 000 euros par logeeceux qui avaient été
retenus dans la programmation (la subvention ANRidtéour sa part inférieure
de 2500 euros par logement a ceux retenus darmolgrammation). Les
disparités constatées étaient cependant fortegodes variant de 12 000 euros a
30 000 euros par logemént

En moyenne, selon 'ANR|k 26 % des logements démolis étaient vacants
a la date de prise en considération du Dossier tdtition de démolir (DID).
Sitous les immeubles comptaient des logementsnig|ac81 % avaient une
vacance supérieure ou égale a 35 %. Pour 4 % deésatipns, les immeubles

Rapport CES ANRU 2009, p. 37.

ANRU : PNRU les chiffres 2009, p. 19.
ANRU : les chiffres du PNRU 2009, p. 19.
ANRU, chiffres PNRU 2009, p. 21.
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étaient entierement inhabité&n tenant compte des décohabitations (et des
« départs spontanés ») le nombre de ménages aerlpgr rapport aux
logements démolis s’établissait, sur le méme édlmmta 69 %" ».

Les démolitions et les travaux de mise en ceuvre temquartiers ANRU
ont eu tendance a faire partir et a disperser tits peénages salariés qui avaient
la possibilité d’aller se reloger ailleurs, peutéparce que ceux-ci souhaitaient
éviter les aléas du relogement ou les inconvénigmtsavaux lourds. Une partie
l'aurait toutefois sans doute fait quoi qu'il entséa démolition accélérant ainsi
des projets résidentiels. Cela tient sans doutsi austemps d’attente important
(souvent entre 4 ou 5 ans) entre le moment ou d&idé est prise de lancer la
rénovation du quartier est celui ou s'opére legefoent.

3. Y-a-t-il eu destruction d’immeubles réhabilitabks ?

L'’ANRU a beaucoup raisonné en termes de démoligmahstruction.
Avec le recul, il devrait aussi, étre possible dieef évoluer le parc HLM, avec
des solutions plus diversifiées, en réalisant dge®vations trés lourdes ou en
opérant des transformations d'usage ou des chamgemée vocations
résidentielles, mais sans passer par la démolikibrStéphane Dambrine notait
dans son audition par la section que des opératiemgnovations lourdes de ce
type avaient du reste été conduites dans le cadnecértain nombre de projets
relevant du PNRU.

A Chambéry, sur certains sites, par exemple il $embe des démolitions
aient porté sur des immeubles qui avaient bénéficdéédemment d'opérations
de rénovation. Certains locataires auraient d'dutans mal ressenti ces
destructions que I'amortissement de ces travautaib’pas toujours achevé, et
gu’ils avaient donc le sentiment que le baillegtest-a-dire in fine le locataire -

continuait a payer pour des travaux effectués dassmmeubles détruits.

Il semble qu'il y ait quelques exemples, notammeanbs les Yvelines,
d’'opérations de démolition ayant été abandonnéesndel’opposition des
habitants.

B - RECONSTRUCTION: QUELLE APPLICATION DUl POUR1 ?

En vertu de la régle dite du 1 pour 1, en principayr chaque logement
social démoli, un logement social doit étre recaiist

Le reglement général de 'ANRU précise que le reetlament urbain doit
«garantir le maintien d’'une offre adaptée de logetaed bas loyers parta
production d’autant de logements sociaux qu'il emia été supprimés...), par
une meilleure localisation de cette productiondans la commune,
'agglomération ou le bassin d’habitat en fonctides souhaits des ménages a

1 ANRU, chiffres PNRU 2009, engagements au 31/1392@chantillon de 660 opérations p.22 et
26.
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reloger, et la proximité des centres et des zoriemploi et d’'animation des
viles; un phasage équilibré de la production eée da demande de
logementgdoit aussi étre recherché] ». Le réglement gémrd ANRU précise
toutefois que 4a reconstitution de I'offre est appréciée selontdasion locale
du marché du logement, la vacance structurelle danparc, I'évolution du
marché, la démographie de I'agglomération et I'élee de la concentration de
logements sociaux.

Selon le CES de 'ANRU, au terme du PNRU, le taux de recouvrement
des logements sociaux démolis par les logementmusogeconstruits sera
d’environ 97 %»'. Il reléve cependant que ce taux signifie cplas de
3 000 logements sociaux au total ne devraient pasetreconstitués ainsi que
le probléme posé par le phasage des opératiodgéchdage temporaire entre les
phases de démolition et de reconstruction accmtisesa tensions dans le secteur
du logement social, particulierement dans lesttéreis ou celles-ci sont déja
fortes.

Tableau 10 : Part des reconstructions de logensextaux relativement aux
démolitions réalisées, au 31 décembre 2008

Démolitions | Reconstructions | Taux de reconstitution | Taux de reconstitution,
annuel en cumul

2004 6153 817 13.3 % 13.3 %

2005 9152 1206 132 % 13,2 %
2006 10251 3779 36,9 % 22,7 %
2007 13232 5955 450 % 30.3 %
2008 13474 7000 52,0 % 359 %

Total 52262 18757 35,9 % 35,9 %

Source : ANRU, 2008, traitement par le CES de 'ANR

Le rapport public 2009 du Conseil d’Etat Droit aagément, droit du
logement dressait un constat voisinl.es démolitions ne sont pas rapidement
suivies par des reconstructions, si bien que l'aupldu programme de
démolitions aboutirait a diminuer durablement et Maniére colteuse le parc
social au pire moment, celui ot ce dernier s’avémgellement insuffisant et ou
le gouvernement a néanmoins choisi de mettre enedsuDALO»2

Le Conseil d’Etat met en avant, parmi les explaai possibles de ces
délais, la rareté du foncier disponible, la tailfssuffisante des équipes de
maitrise d'ouvrage, alors que I'ANRU finance lescsoits de capacité nécessités
par la conduite de ses projets et, plus généralefmiongement des délais de
conception des programnies

CES ANRU, p. 46.
2 Droit au logement, droit du logemeiRapport public 2009 du Conseil d’Etat, p. 183.

3 Rapport public 2009 du Conseil d’Etat, p. 183.
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Certaines absences de reconstruction peuventgespliquer par I'état du
marché immobilier local et/ou par I'importance dumibre de logements vacants
avant I'engagement de I'opération. Mme Béatrix Margait ainsi lors de son
audition par la section que, a Bourges, par exengies de 1 000 logements
étaient vacants.

La convention ANRU Dreux-Vernouillet prévoit dansnsprojet global a
titre d'exemple, la démolition de 917 logements, daconstruction de
825 logements locatifs sociaux (0,9 pour 1) eblastruction de 87 logements en
accession sociale & la propriété

A Tinverse, en lle-de-France, ou le marché immiebikest trés tendu, le
taux de reconstitution devrait atteindre, globaletn204 % de reconstruction. Le
PRU de Clichy-sous-Bois-Montfermeil en est un exempe nombre de
logements détruits, souvent en copropriété, y étatiement inférieur au nombre
de logements locatifs sociaux reconstruits.

1. En quantité

Au 31 décembre 2009, selon les données de 'ANRUJdmolition de
130 780 logements et la reconstruction de 125 0d@erhents étaient
programmées. A la méme date, la démolition de ®7I8Gements était effective
et 28 300 logements avaient été livrés. Analysaertétude du CES de 'ANRU,
le rapport Pupponi-Goulard cite des universitagelon lesquels il n’est pas
exceptionnel de trouver des projets de rénovatitraine ou I'offre reconstituée
est inférieure a I'offre démolie, au prétexte d'uemande de logement social
faible. En revanche, rares sont les projets dasguels la régle du « 1 pour 1 »
est dépassée, méme dans des zones ou le nombogeteehts sociaux est
notoirement insuffisant®»

Par ailleurs, selon le CES de 'ANRW« La reconstitution de I'offre de
logement dans le cadre des PRU notamment horsaitépond pas aux besoins
de la demandg&es sociale ».

2. En taille

Selon une enquéte sur des échantillons de 51 7@¥mients démolis et
42 700 logements reconstitués au 31/12/2009 sur opesations engagées,
ANRU estime que«la structure de répartition par taille des logem
reconstitués est similaire a celle des logementsatié, les deux tiers étant des
logements de type Il et I%.

Eléments de langage de la cellule ANRU de Dreggldmération, note du 30 mars 2011.
Rapport Pupponi-Goulard, p. 257.
3 PNRU : les chiffres 2009ANRU, p. 25.
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Graphique 3 : Répartition des logements démolis@nstitués selon leur taille
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Source : ANRU, PNRU les chiffres 2009, p. 25

En additionnant logements de type Il et IV, le st est exact, mais il
apparait néanmoins que le nombre de logements siaiis par rapport aux
logements démolis a été légérement excédentainelpoiogements de type Il et

[1l, mais déficitaire pour les logements de typediV, ainsi que VI et plus.

Le Rapport d'évaluation 2009 du CES de I'ANRU, qappuie sur le
rapport 2008 de I'ONZUS, confirme et amplifie cetterniére analyse, sur la
base de données il est vrai plus anciennes. SelddES de 'ANRU : <a
reconstitution de logements sociaux est pour lesxdgers constituée de
logements de trois piéces et moins: la comparaientre la typologie des
logements démolis et celle des logements détruiteele un décalage
important»’. Et il cite 'ONZUS, selon lequel en démolit davantage de
logements de grande taille (47 % des logements li€sunt de type IV ou plus)
gu’'on en reconstitue dans l'offre de logements %®3le la reconstitution de
I'offre concerne des logements de type Il ou moiAs

Cette réduction moyenne de la taille des logementsconstruits va a
I'encontre des besoins constatés dans les ZUS pdas familles de plus de
guatre enfants qui y sont plus nombreuses qu’ailleurs, en mogeh peinent
souvent a se loger. Elle irait plus largemartencontre des besoins anticipés
pour I'ensemble de la société francaise au cours slequinze prochaines
annéesselon un récent rapport du Conseil d’analyse énamee : «Que la taille
des logements soit orientée a la baisse ne sigmifie que nous devrons
construire des logements plus petits que ceux gisitemt a présent. Car la
consommation d’espace habitable par personne (elle-ci soit mesurée en’m

1 CES ANRU, rapport d’évaluation 2009, p. 51.
2 Rapport 2008 de 'ONZUS.
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ou en nombre de piéces) tend a s’accroitre au cdureemps et cette tendance
se poursuivra dans les dix ou quinze années a venir

- la population va vieillir; & mode de cohabitatiaonné, les
personnes agées consomment en moyenne davantage d’espace
habitable que les personnes plus jeunes ;

- la proportion de personnes seules va s’accroiréige donné, les
personnes seules consomment davantage d'espadabhalijue les
personnes cohabitantes ;

- «a age et mode de cohabitation donnés, la consoramatespace

habitable tend & s’accroitre avec le temps, soweffdt de la
progression des niveaux de vi¢

3. En prix

Selon les données chiffrées fournies par ’ANRUY,ltgements individuels
sont financés dans 20 % des cas en PLAI. Ce tauweeB % pour les logements
collectifs.

Graphique 4 : Répatrtition du nombre de logememtsstitués
selon leur financement
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Engagements au 31/12/2009, échantillon de 50 8@énents
Source : ANRU, PNRU : les chiffres 2009, p. 25

Les logements reconstitués ne le sont pas danséeses typologies de
taille et de prix. Ainsi, analysant une étude duSCée I'ANRU, le rapport
Pupponi-Goulard souligne quel’ampleur de la réduction de la typologie des
logements sociaux est telle que c’est le relogendest grandes familles aux
revenus modestes qui pose désormais probléme »rishee serait alors
gu'« avec les démolitions, le quartier jpuisse] plus remplir sa fonction

1 Loger les classes moyemnaédigé par M. Jacques Mistral et Mme ValériegRid, Conseil

d’analyse économique, p. 87-88.



Il - 68

d’accueil de nouvelles populations, qui se repdrimr d’autres quartiers et, de
plus en plus, dans des quartiers composés de lagsmavés dégradés gtant
entendu que ces populations sont souvent compodsérgnages a bas revenus
ou immigrés.

S'agissant du co(t des nouveaux logemelasrévision du réglement
général de 'ANRU de janvier 2007 a posé la regle :

- du «reste a charge constant » pour les ménages @afond de
ressources PLAI ; pour un logement de surface égale

- pour les ménages un peu plus aisés, mais guéreetorevenus se
situent en deca des plafonds de ressources demdage sociaux
conventionnés et pour une offre de relogement faceirégale et un
service rendu comparable, le reste a charge deitsénilaire a celui
qui aurait été autorisé dans le cas d'une améimradu logement
initial & I'aide d'une subvention PALULOS ;

- pour les autres ménages, le reste a charge doiensent étre
comparable avec leurs ressources.

Selon I'USH, 45 % des ménages relogés connaissenttalix d'effort
stables, avec de fortes variations d’un site anéat selon le type de logement :
la stabilité des taux d’effort serait ainsi diffanent atteinte quand le relogement
s'opére dans des logements sociaux neufs, maimajwité de ménages relogés
I'a été dans les logements anciens des quartierér@vation urbaine. Le taux
d’effort de 30 % des ménages augmentke enaniére significative, mais, selon
'USH, «cette évolution est toujours liée a de nouvellestations en qualité de
service ou de surfacg. Le rapport Pupponi-Goulard note de méme que:
«déménager se traduit pour la moitié des ménagexyéal par une hausse de
loyer, méme si les dispositifs d’aide mis en pla@ede nombreuses collectivités
pour atténuer le différentiel font qu’un tiers «sEment » voit leur taux d’effort
augmenter sensiblement ».

Le rapport réalisé par le bureau d'étude sur l'éatibn des CUCS précise
que les actions des collectivités territorialesnatiere de stabilisation des taux
d’effort des locataires ont été appuyées dans dieecdes CUCS, afin que les
hausses de loyer et les baisses de charges (sotwestatées elles aussi) se
neutralisent effectivement« des effets positifs sont constatés dans l'aeces
logement et la réduction des charges sur les sitgativement nombreux, qui
ont mis en place, via le CUCS, des services d'apegmement social et
juridique sur ces deux sujetd »

Rapport Pupponi-Goulard, p.257.

2 Rénovation urbaine : mener & leur terme tousphegets, Congrés USH 2008, rapport de la
Commission « Instance de la rénovation urbainété,par le rapport 2009 du CES de 'ANRU,
p. 53 et 54.

Rapport Pupponi-Goulard, p.257.
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L'établissement par 'ANRU d'un état précis en laatiére serait
souhaitable, afin qu'elle puisse déterminer les engy de faire appliquer
uniformément son réglement général.

Si Iimpact sur les relogés est modéré, il n'en dare pas moins que
I'offre de logement reconstituée sera a terme pglére que ne l'étaient les
logements démolis et que cela risque d’accroitrmamque de logements a trés
faible loyer. Ces derniers s’avérent d’autant piésessaires qu’'un trés grand
nombre de demandeurs de logements HLM sont enukedss plafonds PLAL.

4. En localisation

Selon le CES de I'ANRU« Les logements sociaux livrés au 31 décembre
2008 ont été a 55 % reconstitués hors site. Pdewi$, un quart des logements
livrés hors site étaient situés dans une ZUS (deertains cas, la ZUS de
rattachement du site en rénovation urbaing) »

Les données plus récentes apportées par I'’ANRUircaosit ce constat,
« la proportion de reconstitution sur site étant d& % pour les logements
livrés » au 31 décembre 2009. »

Selon 'USH, les programmes de logements sociaus $ite présentent des
retards sensibles du fait de délais importantdidentification et de mise a
disposition des terrains, de difficultés diverstsui{les archéologiques, PPRI,
PPRN, recours sur les permis ...) et d'appel d’offreuctueux [...]. Pour la
moitié des sites, ce retard est supérieur a dewoan

En Tle-de-France, le taux de reconstitution de®regnts sociaux hors site
avoisinait en moyenne 50 % (50,7 %) au 31 mars 2088 variait dans des
proportions importantes selon les départementsSéiae-Saint-Denis (34,1 %)
est le département francilien ou ce taux est les ghible. A I'opposé, les
Yvelines (69,4 %) ou le Val-de-Marne (70,7 %) onésdtaux largement
supérieurs a la moyenne franciliefine

Le CES de I'ANRU estime que les taux relativemenibles de
reconstitution hors site des logements détruitSene-Saint-Denis, s’expliquent
parce que ce département, comme le sud-est du'@led se distingue par une
«homogénéité en termes de typologie de logemendge e&bmposition socio-
économique de la population dont témoigne I'importance des ZUS sur leur
territoire. L'intérét de reconstituer hors site dda commune paraissant limité,
certains territoires, a l'image de la communautégdlomération de Plaine
Commune en Seine-Saint-Denis, ont de ce fait miscanre des stratégies de

1 CESdel'ANRU, p. 47.

2 PNRU : les chiffres 2008\NRU p. 25.

Rénovation urbaine : mener a leur terme tous lesigts congres USH 2008, rapport de la
commission « Instances de la rénovation urbaingé&par CES ANRU, p. 48.

4 DREIF, citée par le rapport du CES ANRU, p. 48.
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densification des quartiers qui permettent de cguo@r reconstitution sur site
des logements sociaux démolis et diversificatiohhdditat »".

La dynamique intercommunale favorise la recon#itutdes logements
sociaux hors site et c’est notamment le cas, seld®ES de I'ANRU, dans les
quartiers de la grande couronne. Le CES de 'ANRinng¢ I'exemple de la
communauté d’agglomération de Plaine Commune, sso@e huit communes
de Seine-Saint-Denis totalisant 300 000 habitan@ette communauté
d’agglomération met en ceuvre un projet de rénonatidaine trés intégré au
niveau intercommunal, 24 quartiers étant concerpés les différentes
conventions. Signé en janvier 2007, le Contratitteial de rénovation urbaine
(CTRU) a permis de déférer a Plaine Commune la mrseeuvre des vingt-
guatre projets de rénovation urbaine de I'agglotigtaLe CTRU, qui mobilise
1,4 milliard d’euros, permet notamment une mutadli; de I'ingénierie et une
articulation du renouvellement urbain avec leseaupolitiques et I'ensemble des
documents stratégiques de Plaine Comrhuildns son rapporPour une
gouvernance rénovée du PNRU ; renforcer la coopénaintercommunale en
Tle-de-France le CES de '’ANRU plaidait de ce fait pour une bggtion de la
régle du 1 pour 1, en lle-de-France, a I'écheligaéalé.

Le CES de 'ANRU note par ailleurs quele PNRU n’a pas permis une
meilleure distribution des logements les plus saciaa I'échelle des
agglomérations. L'échec du PNRU est de ce pointugeréel. L'absence de lien
entre les lois PNRU et SRU est révélatrice. L'oamasa été manquée de
déconcentrer les logements sociaux et d’en comstrdavantage dans les
communes les plus favorisées

C - QUELLE RENOVATION : ELEMENTS SUR LEBATIMENT BASSE CONSOMMATION
(BBC DURABLE) ET LA PRISE EN COMPTE DU DEVELOPPEMENT DURABLE DA
LES PROJETS DE RENOVATION

La loi de programmation du 3 aolt 2009 relative @tenelle de
'Environnement prévoit, dans ses articles 4 et d&s dispositions qui
s'appliquent pour partie au PNRU :

- « toutes les constructions neuves faisant I'objebhel demande de permis
de construire déposée a compter de la fin 201%at,anticipation, de la fin
2010, s'il s’agit de batiments publics et de batitseaffectés au secteur tertiaire,
présentent une consommation d'énergie primaireriefigée a un seuil de
50 kilowattheure par métre carré et pas an en mogen

- L’Etat se fixe comme objectif la rénovation denemble du parc de
logements sociaux a commencer par les 800 000 d¢wntonsommation

Rapport d’évaluation 2008u CES de I'ANRU, p. 48.
Rapport d’évaluation 2008u CES de 'ANRU, p. 49.
Rapport d’évaluation 2008u CES de I'ANRU, p. 50.
Rapport d’évaluation 2008u CES de 'ANRU, p.101.
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d’énergie est supérieure a 230 KWH d’énergie primggar méetre carré et par
andont la consommation doit étre ramenée d’ici 20250 KWH. Ces travaux
concerneront en particuliet80 000 logements sociaux situés dans des zones
définies par l'article 6 de la loi du 3 ao(it 2008.

Toutefois, le lancement du PNRU étant antérieur Grenelle de
I'environnement, les exigences environnementaldsdggoulent de cette loi,
apparues en cours de programme, ont été diverseprisas en compte dans la
réhabilitation et 'aménagement.

Le CES de 'ANRU, a travers des études menéesissitds confiées a des
bureaux d'études ou a des chercheurs, estime «gsiela mobilité et la
construction durable font partie des objectifs dpmjets de rénovation
urbaine (...), 'Agence ne se mobilise qu'au travees son réle d'appui et
d'animateur du réseau d'acteurs de la rénovatiobaine, alors qu'il lui est
possible d’aller plus loin ».

Quant aux aspects financiers, le CES de 'ANRU ihatans son rapport
d’évaluation 2009 que« le surcolt provoqué par la construction duraklk
pris en compte invariablement par les opérateurs admstruction ou de
réhabilitation (...). Si jusqu’alors quelques constians respectent la norme
BBC, elles sont encore rares dans les PRU (uneeom gar projet)

Il semble toutefois que des progrés sensibles atemimencé d'étre
enregistrés depuis lors, notamment dans le setdeatif social, le soutien des
collectivités locales jouant un réle important polapplication de la
réglementation du Grenelle de I'environnement.

M. Vandierendonck, maire de Roubaix, notait lorssde audition par la
section que la convention signée par I'ANRU avergion Nord-Pas-de-Calais,
qui s’est traduite par un investissement fort degf@ion, (un euro de subvention
du Conseil régional pour trois euros de subvenfibiRU) a permis d’introduire
la performance énergétique au coeur du dispoasitifpst dans I'habitat social et
trées social. Cela a favorisé la construction d'avoir-faire commun aux
collectivités locales et aux bailleurs. L'auditi@nmstimait ainsi que, sur les
45 000 logements concernés, pres de la moitié léméit d'une mise aux
normes énergétiques, ce qui devrait entrainer wni fbaisse des charges
locatives pour les ménages résidant, dont le poudaichat est souvent treés
fragilisé’.

Selon 'ANRU, deux tiers des logements dont la tmesion est engagée
au titre de la reconstitution de l'offre portent label de « Haute performance
énergétique » et les labels de Haute (HPE) et Trés haute performance

! Source : Titre I, chapitre I, article 4 de la b 3 ao(t 2009 de programmation relative au

Grenelle.

2 CES de 'ANRU, rapport d’évaluation 2009, p. 127.

3 Audition de M. René Vandierendonck, maire de Raxibdevant la section de 'Aménagement
durable des territoires le 23 mars 2011.
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énergétique (THPE, Batiment Basse Consommation arangssent des
performances supérieures aux exigences minimatgementaires définies par
le Code la construction et de I'habitat (CCH) enti@ de consommation
d’énergiex".
Graphique 5 : Proportion de logements reconstitués
avec un label de performance énergétique

Label
HPE 36%

Label
THPE/BBC
32%

Engagements au 31/12/2009, échantillon de 48 6§énents engagés depuis 2007
Source : ANRUPNRU les chiffres 2009, 27

Selon le CES de 'ANRU, pour lepérations libres les avantages liés a la
construction dans ou a proximité du périmeétre devation urbaine (montant de
la charge fonciere et taux bonifié de TVA a 5,586t déterminants pour la
construction durable. Pour lepérations de logement socialdivers éléments
exercent des effets contraires: la participatigmarfciere des collectivités
territoriales joue positivement, cela a été dit,upd’application de la
réglementation du Grenelle de I'Environnementmplication d’'un aménageur
ou d'un architecte conseil ou coordinateur auraigsa un effet positif a cet
égard ; a 'opposé, des exigences réglementaghs,'obbligation d’'un nombre
de places de parking enterrées par logement, gubiades colts de construction,
peuvent dmpacter fortement les bilans d’opération, au risqule limiter
I'atteinte des critéres de certification BBC paeexple»?.

Nombre des projets du PNRU integrent ainsi le saecia performance
énergétique, comme le montrent les exemples duigu&agatelle a Toulouse,
du quartier Neuhof a Strasbourg, du quartier Yvag€& a Begles, des quartiers
Nord au Blanc-Mesnil, du quartier de Illot desqteés a Grande-Synthe ou celui
des berges de la Doller a Mulhouse. L'enjeu estomegmt car le secteur du

1 ANRU, les chiffres du PNRU 2009, p. 26.
2 CES de 'ANRU La rénovation urbaine a I'épreuve des faitspport 2009 d’évaluation, p. 93.



IN-73

logement représente 43 % des consommations tad&@esrgie primaire et un
meilleur souci de performance énergétique poumaitmettre de réduire les
factures énergétiques pour les bailleurs et legdrab.

Cette prise en compte est aussi nécessaire cas, atains cas, les
destructions de logements sociaux opérées tendendtd@ire le nombre de
logements desservis par une chaufferie urbaindagés et donc, toutes choses
égales par ailleurs, a accroitre les charges peairldcataires des logements
restant, les logements de remplacement dans le cadk 1 pour 1 » n’étant pas
nécessairement raccordés, notamment quand il€sdiBC.

Les collectivités territoriales ont parfois mis &ofit les opérations de
démolition/reconstruction/rénovation mises en cedanres le cadre des PRU pour
optimiser les réseaux de gaz existants dont ebbe$ gropriétaires (autorités
concédantes) ; depuis 2007, GrDF les accompagne ldars programmes de
rénovation urbaine avec des travaux relatifs augyazles infrastructures, par
'accompagnement des bailleurs dans leurs arbira@eergétiques et par
'accompagnement des occupants de logements rémovasufs (sensibilisation
aux économies d’'énergies et a la sécurité dandolpgmments, en lien avec
diverses associations). GrDF accompagne ainsi ¢ge$00 quartiers ANRU a
des degrés divers.

Le CES de 'ANRU note par ailleurs que les propdsrénovation urbaine
sont conformes a une logique d'urbanisme durableesgu’ils tendent le plus
souvent a «efaire la ville sur place», en rénovant des quartiers existants plutot
que d’engendrer des extensions pavillonnaires. €foist « d’'une maniére
générale la rénovation urbaine semble avoir mandiaénbition pour faire des
quartiers concernés des quartiers durabled.e CES de 'ANRU regrette que
ces projets n'aient pas é&éoncus comme des projets d’éco-quartiers intégran
'ensemble des thématiques urbaines sociales édgunesiet environnementales
prises en compte sur le long termealors quex faire des quartiers ZUS des
quartiers a I'avant-garde des éco-quartiers aunait étre un projet moteur pour
ces territoires .

Manifestement, 'ANRU Il devra donc reposer la digs de I'éco-
mutation de ces quartiers sous au moins trois &spéoaergétique, avec un hilan
du reste a charge des habitants ; de I'accés angports en commun et de leur
adéquation aux besoins ; d’'accompagnement desah&bjtour leur permettre de
tirer le meilleur parti des améliorations induifes les investissements effectués.

Plus généralement, c'est peut-étre I'un des prograsnpublics ou la mise
en place des indicateurs de développement durataé & I'avenir indispensable
tant pour juger de la situation urbaine actuelle quour fixer des objectifs
d’amélioration a venir. Au-dela, I'amélioration dpsrformances énergétiques
des batiments doit concourir a réduire le resthaxge des occupants. Cet enjeu

! CES de 'ANRU, rapport d'évaluation 2009, p. 93.



II-74

du poids du colt du logement pour les catégorigsulpges est a ce jour
insuffisamment pris en compte dans les projets ANfRigulierement s’agissant
du relogement ou de l'offre nouvelle, ou les loysoht souvent supérieurs a
celui des logements détruits.

Le programme Mediaterre, projet lancé par Il'asg@msia Unis-cité,
mobilise des volontaires en service civique poursi®liser des familles de
catégories socio-professionnelles défavorisées a peéservation de
'environnement et a I'adoption d'éco-gestes, erdrdres dans les quartiers
ANRU, constitue une illustration de ce type de démes.

D - RESIDENTIALISATION ET CONDITIONS DE VIE: QUELLE ADEQUATION A LA
DEMANDE ?

1. Quels résultats et adéquation a la demande errtees de
résidentialisation ?

Le terme de résidentialisation désigne principatgntes opérations de
traitement des abords des immeubles par lesqusdieisclarifiées les relations
entre I'espace privé des entrées d'immeubles, sgmaes semi-privatifs des
abords immédiats et I'espace public extériauDans la plupart des cas, les
opérations de résidentialisation consistent a illstades éléments physiques
(haies, barriéres, sas d'accés, etc.) de délinomtet de sécurisation de ces
espaces. Dans les opérations de rénovation urbairgagit aussi souvent de
reconstituer un rapport des immeubles a la rue,ayait été nié par I'urbanisme
moderne des années 1960. C'est aussi I'occasiaiagifier la domanialité des
espaces extérieurs et de répartir les tdches déiogest d’entretien entre les
organismes d’'HLM et les villes qui prennent leuessgonsabilités sur la
voirie »°,

Les travaux de résidentialisation représentent &% investissements du
PNRU et 7 % de la subvention de 'ANRU. Les calésmdrétablis prévoient la
résidentialisation des logements aprées leur réletinh, assez souvent en fin de
convention.

Des travaux de résidentialisation étaient prograsmaé 31 décembre
2009 pour 317 530 logements; les engagements aud&¥embre 2009
atteignaient 146 170 logements, dont 62 020 étdikendls a cette date. Le codt
moyen des interventions au titre de la résidestéibbn est de 5500 euros par
logement Les opérations effectuées concernent les esgatéseurs (avec ou
sans parking) pour 88 % des logements concernés; po tiers les acces

http://mwww.lesmediaterre.fr/article-actus-du-mo#247102.html
Les politiques du logement en Frandean-Claude Driant, p. 139.
3 ANRU, PNRU chiffres 2009, p. 30 et 31.
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d'immeubles et halls en rez-de-chaussée, et pod tes logements concernés
les espaces de stationnement intérieurs et les'cave

Il semble que certains travaux de résidentialisatipérés dans le cadre de
PRU (mise en place de haies et de barrieres nogtedide séparation sur le site
de Chambéry le-Haut, par exemple) risquent d’engerdhns la durée des colts
d’entretien non négligeables aux bailleurs, et dionfine aux locataires, alors
gu’ils n’étaient pas nécessairement demandés paualeitants.

L’aménagement des espaces publics et la résidsatiah peuvent étre par
ailleurs considérés par certains jeunes comme wweiance qui s’exerce a leur
encontre en ciblant les lieux ou ils se rassemblartet égard il est important de
réfléchir & des offres alternatives de lieux dédiégt usage.

Néanmoins, dans bien des cas, ces résidentialisasiont approuvées par
les locataires qui y ont trouvé appropriation @ntuillité. Selon le CES de
'ANRU, « la résidentialisation a permis de clarifier |&@garation entre espace
public et privé afin de faciliter la gestion parsleommunes et les bailleurs
sociaux et d'améliorer la sécurité. Au fil du temmdle est devenue moins
défensive et plus ouverte. On observe en effetimmiaution de la superficie des
parcelles cléturées pour conserver un maximum agnifiements piétons. Cette
nouvelle sobriété des espaces résidentialiséselimibrs les colts de gestion
pour le bailleur social et les hausses de quittaneur les locataires®»

La restructuration fonciere, le plan d'alignemetd, reconfiguration
permettent également une plus grande mutabilité et réversibilité des
constructions. Cette mutabilité est gage de consitn durable car elle donne
la possibilité de densifier au fil du temps lesqales construites, de construire
de nouveaux batiments sur des réserves foncierds éiversifier au fur et a
mesure de 'augmentation de la valeur des terraihs

2. Appartements et logements réalisés répondent-igix attentes des
ménages concernés : taille et nombre des piécesisoues américaines,
co(t du respect des normes ...

La réflexion sur 'aménagement intérieur et exidriges logements semble
n'avoir pas toujours été suffisante au regard deslénces que cela aura ensuite
sur la vie des personnes qui y résideront : Mmas@he Lelévrier notait lors de
son entretien avec le rapporteur que, quand lesiiegts construits sont de petite
taille, ils comportent souvent des cuisines amérésa; une partie des ménages
en est satisfaite a court terme, car cela peutetammsentiment d’espace, mais la
plupart referme a nouveau la cuisine aprés quelgneges. Les représentants

1 ANRU, PNRU chiffres 2009, p. 31, échantillon d&81200 logements pour lesquels les
opérations résidentialisation étaient engagéed alé8embre 2009.

2 CES de I'ANRU rapport d'évaluation 2009. 128.

3 CES de 'ANRU rapport d’évaluation 2008. 129.
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des associations ont fait état d’'une certaine igfaation similaire chez les
locataires.

De méme, il semble que la taille des pieces soivesat relativement petite
dans les logements reconstruits, alors que cebsslaements situés dans les
immeubles des années 60 et 70 qui forment la nbéjdds logements détruits,
étaient souvent plus grandes. Cette réductionitie, taui s’observe par ailleurs
dans la plupart des appartements neufs et n'est das spécifique au PNRU,
n’en constitue pas moins sans doute I'un de sesctsmégatifs, car ce choix
obéit davantage a une logique de réduction dessadéitconstruction que de
réponse aux besoins réels. Les chambres des enfiatdsnment, sont souvent
trop petites pour leur permettre de jouer ou deokr pour travailler, alors qu'il
s'agit d'un élément important pour leur épanouisseiret qui est susceptible
d’avoir des incidences sur leurs résultats scaait&njeu est sans doute encore
plus grand pour les familles trés nombreuses qustitoent une partie des
habitants des quartiers ANRU.

Le co(t du respect des normes, souvent élevé,gendilleurs a renchérir
celui des opérations. Selon une note du Centrealysm stratégique, le surcodt
cumulé des réglementations (principalement paragisrs, thermiques,
acoustiques et électriques) introduites entre 1892005, serait, @n moyenne,
égal a 2,7 % du prix des maisons (hors terraind &8 % du prix des batiments
a usage d’habitat collectif. Les réglementationteimenues depuis pourraient
présenter un co(t supérieur : ainsi, la réglemeptatthermique 2012 impose
une consommation d’énergie primaire dans le netérigure & 50 kwh/ffan
contre environ 150 kwh/Atan avec la RT 2005. Selon les estimations du
MEEDEM, cela pourrait renchérir la construction &ea 7 %; le surcodt serait
toutefois compensé par les économies d'énergidtisht.

La question est complexe, car il ne s'agit évidemnumas de construire
dans le cadre du PNRU des batiments répondant andieses de qualité
inférieures a celles valant pour le reste du twrdat La mise en place
d’ascenseurs facilitant 'acceés aux personnes bapdes ou aux personnes agées
et aux familles de trés jeunes enfants apparadt aminvestissement nécessaire
dans une société ou le maintien a domicile le loingtemps possible est souhaité
par la plupart, un nombre important de personnégsigivant souvent dans les
quartiers ANRU, en dépit de leur image exclusivemeeune » ; mais, les
nouveaux immeubles construits étant souvent plas lba constructeurs ne sont
plus obligés de mettre en service des ascensears.aifeurs, le colt de
fonctionnement des ascenseurs peut impacter legehdocatives de facon
importante, d’ou leur faible présence dans ledletgies nouvelles, ce qui réduit
I'accessibilité globale.

1 Centre d'analyse stratégique, noteIséwvolution des prix du logement en France dep&isils

(mai 2005), p. 10.
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E - L'ACUITE DE LA QUESTION DES COPROPRIETES DEGRADEES

Le 16éme rapport annuel de la Fondation Abbé Pgote le mal-logement
effectue le constat suivant, alarmant quant a llamppréoccupante que revét le
probléme des copropriétés dégradées dans notre: papes copropriétés
dégradées subissent des dysfonctionnements imporanfait d'une certaine
vétusté mais aussi de défauts dans la gestion nteides immeubles. D'aprés
'Enquéte logement de 2006 effectuée par I'INSEE7 GO0 logements en
copropriété, dans lesquels vivent 730 000 persgrs®¥ ainsi en difficulté, ces
difficultés étant liées a un trés mauvais fonctement, a I'existence d'impayés
nombreux et importants ou au mauvais entretien afEapriétés anciennes»
Le rapport de la Fondation note que ces résultaitsde portée limitée, car ils ne
concernent que les propriétaires occupants, cegteaa peine plus de la moitié
des ménages vivant en copropriété, alors que lesredtions de terrain montrent
que les locataires sont généralement surrepréseiatés les copropriétés en
difficulté.

Le rapport de la Fondation souligne par ailleurdriple dépréciation a
laquelle sont confrontés les copropriétaires quésident. ©D’'un point de vue
sanitaire, leur bien accuse des défauts importaque I'amélioration de leur
situation financiére ne saurait lever a elle seu@est une défaillance collective
de la copropriété qui met en difficulté chaque aion individuelle. D'un point
de vue économique et résidentiel, leur bien a cammi importante diminution
de sa valeur vénale qui ne leur permet pas d'esp#égager suffisamment de
ressources pour pouvoir acheter un autre bien aile lors d'une vente
hypothétique. Ces propriétaires occupants devieneemuelque sorte captifs de
leur propre logement, alors méme que les chargdslepr incombent sont
lourdes (dans certains immeubles avec ascensellesag peuvent atteindre
jusqu’a 700 ou 800 euros mensuels pour un typdods gue les mensualités du
crédit immobilier continuent a devoir étre payéelhfin, d’'un point de vue
social, le statut de propriétaire ne correspond @uement a une évolution
positive, les autres logements de 'immeuble — fotes éventuels propriétaires
occupants — étant souvent occupés par des locatare situation précaire
qguand ils ne sont pas aux mains de réseaux comrtairesiou de marchands

de sommeib>. Selon la Fondation Abbé Pierre pour le logememtyiron
875 000 logements en copropriétés dégradées niecamsit une intervention
publique en 2009

Les Etats généraux du logement notaient gleniretien et la gestion du
parc de logements existant restent globalement ffisant et que les

1 Source ENL 2006 de I'INSEE, traitement réalisé jean-Claude Driant pour la Fondation Abbé
Pierre, p. 76-77. \

2 Létat du mal logement en Francd6™ Rapport annuel, Fondation Abbé Pierre pour le
logement, p. 76 et 77.

3 Chiffre cité dans.a France en 2009%tude de La documentation Francaise, édition 20182.
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copropriétés sont le maillon faible de ce parc. Aament ou la mise en ceuvre
du Plan Batiment du Grenelle de I'environnement eséite des travaux
importants dans [I'habitat existant en faveur deonréxnies d'énergie, les
copropriétés risquent de rester a coté de cettahjque»'.

Des actions de I’ANRU sont conduites en faveur depropriétés en
difficultés au titre du PNRU. Elles s’inscriventrgale cadre d’'un projet global
de requalification social et urbain du quartierle&ldoivent impérativement
s'articuler avec les actions de I'’Agence natiormder I'amélioration de I'habitat
(ANAH) et donc s'inscrire (sauf exception validéar pe comité d’engagement
de 'ANRU) dans le cadre d'une Opération programnagmélioration de
'habitat (OPAH) copropriété ou d'un plan de saumelg. Les dépenses
subventionnables par I'ANRU ne doivent pas étrgildies aux aides de
FANAH.

L'ANRU, a travers ses modalités d'intervention défs dans son
reglement général, dispose de plusieurs levierstidia sur les copropriétés
dégradées. La palette d'intervention « ANRU » esttiple, mais dans tous les
cas, l'action de I'agence doit s'inscrire dans simtégie préalable, clairement
arrétée par I'ensemble des partenaires sur la papté concernée.

Deux axes forts d’intervention peuvent alors sesites :

e D’une part, TANRU peut contribuer au redressemgatla copropriété
avec le financement possible notamment :

- de lingénierie indispensable a toutes les étapes processus de
redressement d’'une copropriété (études préalablesrsds, suivi
animation dans certains cas, conduite généraleajetp...) ;

- du portage provisoire de lots en copropriété ;
- de la résidentialisation ;

- d'opérations d'aménagement contribuant a la raliset#on
notamment d’espaces fonciers et d’équipements |ltopls a porter
pour la copropriété.

e Un autre axe fort peut consister, dans les camedj a mettre fin a la
copropriété, sl n'y a pas dautre solution, pag financement
notamment, de sa démolition, ou du rachat de Irab&e des lots en
acquisition-amélioration de logements locatifs aogi (possibilité plus
facilement envisageable dans le cadre d'une ordwanal’état de
carence « nouvelle formule »).

Plus de 200 opérations de ces divers ordres suc@@®priétés seraient
intervenues, I'assiette financée atteignant enveelon une premiére estimation

1 Etats généraux du logement, résumé des propusitiomai 2010, p. 6.
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de 'ANRU 440 millions d’euros, les subventionsId&NRU étant pour leur part
en cumulé de 240 millions d’eurds.

En dépit de ces mesures, la situation de certaiopsopriétés ne reléve
méme plus du terme « copropriétés dégradées »elienest insupportable et
parfois indescriptible. Pour ces cas |3, les digi@actuels sont impuissants.

Claude Dilain, maire de Clichy-sous-Bois, ou lat®ec s'est rendue le
18 mai 2011, fait pour sa part le constat suivantl:n’existe pas d'outil en
France a I'’échelle pour sauver les copropriétésrdéges. La seule solution que
jentrevois est que la municipalité rachéte aux piétaires indélicats et
marchands de sommeil le plus d’'appartements p@ssiliirace a une tribune
signée dans Le Monde et aux réactions qui ont sfiljvitravaille aujourd’hui
en collaboration avec un bailleur social puissaBF) avec I'’Agence fonciere et
technique de la région parisienne (AFTRP), la Réget sans doute avec une
société d’économie mixte parisienne pour créerdasls qui permettront de
racheter des appartements (des copropriétés dégmddi Chéne pointu, a
Clichy-sous-Bois) et organiser le redressement e appropriétés. Les enjeux
financiers et techniques sont tels que rien ne @oge faire sans une volonté
politique extrémement forté.

A l'évidence, la persistance de copropriétés démgadinvalide trop
souvent, dans nombre de secteurs ANRU, les efftetsequalification et de
rénovation du quartier, ainsi que de restauratieriadqualité de vie accomplis
dans le cadre du PNRU, la crédibilité de I'ensembdeivant étre atteinte.
Trouver une solution appropriée est rendu comppexde droit de propriété, qui
releve de la compétence du Garde des sceaux cgstdm garant. Prévoir une
adaptation aux cas exceptionnels de ces coproprigradées serait toutefois
nécessaire.

Il apparait indispensable de passer a une intaorergublique rapide,
efficace et massive dans ces copropriétés, cexige e

- de nouvelles dispositions tenant compte de la fraasxceptionnelle
de la situation, et permettant une mise en caustaltitraditionnel a
la propriété ;

- de nouveaux outils d'interventions publiques dédiépables de
racheter les copropriétés et de les remettre ¢n éta

- des financements ad hoc dans chaque territoire.

Il est clair que les programmes ANRU Il devrontgrser une restauration
de la situation des copropriétés dégradées.

Données communiquées par 'ANRU.

2 Claude Dilain : Banlieue, la révolte d’'un maiRepjet, n°319, décembre 2010.
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F - QUEL BILAN DU POINT DE VUE DES POPULATIONESATISFACTIONS
MECONTENTEMENTS?) :

Selon le CES de 'ANRU« I'impact le plus immédiat de la rénovation
urbaine dérive de la valorisation du cadre de vigle sentiment des populations
d’étre moins délaissées par les pouvoirs publias, g plus vivre dans un
quartier stigmatisé »Dans certains sites,le PRU a été I'occasion pour les élus
et les offices HLM de renouer des contacts avechkdsitants [...], d'un
réinvestissement politique dans des quartiers ésbi

Le temps des PRU, en principe de cing ans, maislgpg dans la pratique
souvent de six a huit ans en raison de la lourdearopérations, est court pour
espérer réhabiliter en profondeur un quartier. Mra®&d Hamel, président du
Conseil d’administration de 'ANRU, soulignait tefibis lors de son audition
que cette relative brieveté contribue a la priseatescience par les habitants du
changement réalisé.

1. Populations touchées par les opérations de déntimin/réhabilitation
relogées ou a reloger

Il semble que l'information des populations touch@ar les opérations de
démolition/réhabilitation ou a reloger n'ait pasujtturs été suffisante. Les
personnes concernées apprennent par des soursesatiées (municipalités,
bailleurs, associations de locataires) et parfais Ip bouche-a-oreille qu'une
opération de rénovation est prévue et qu'ils delyriencas échéant, étre relogés
dans ce cadre. Cela ne signifie bien entendu pas patant qu’aucune
information n'ait été faite, mais elle n'atteintusent pas suffisamment les
populations concernées, ne serait-ce que parceegjles-ci ne se rendent pas
nécessairement aux réunions organisées par lecipriiiés et les bailleurs. En
réalité, I'information ne peut suffire a une coratibn réelle des habitants, qui
suppose d'une part une certaine adhésion au senfutldu projet, a la
perspective envisagée pour le quartier et, d’'apad, a inflechir certaines
décisions, a faire prendre en compte leur avia etponse a leurs besoins.

Un regard particulier doit étre apporté sur lesng=u Ceux-ci, logés en
général dans le cadre de la famille et n’étanttppalsires du bail, sont de ce fait
sans doute moins facilement destinataires desnmations délivrées par les
bailleurs. Leur défiance envers le politique estvemt grande et leur attitude vis-
a-vis de la participation aux projets ambigué : riddusent en général de s'y
intéresser, boudent les réunions d’information reai#t les premiers a réagir et a
se plaindre de ne pas avoir été associés aux pr@kdst le cas échéavit des
loisirs, la culture, le tissu associatif que lewtitisation peut s’opérer.

La place donnée aux populationglans les projets qui les concernent est
ainsi le plus souvent insuffisante : s'ils sontoimfiés, c'est souvent pour leur

! Rapport d'évaluation 2009 du CES de 'ANRL 97.



II-81

demander ce qu’ils pensent d'un projet clé en masass quils aient été
véritablement associés a sa conceptiobes délais relativement contraints pour
le dépét des dossiers, lors du lancement du PNRtpwaussi jouer en ce sens,
de méme que le dialogue entre des interlocuteurtiphes, élus, bailleurs,
habitants, mais aussi associations de locataives, lasquelles les bailleurs sont
habitués a travailler, ce qui est moins le casties

Il faut toutefois noter leléveloppement de compétences et de pratiques
nouvelles au sein des organismes de bailleurs saoia Devant I'importance
des destructions/reconstructions a conduire etrelegements a opérer, ceux-ci
ont progressivement amélioré I'accompagnement iddalisé des familles en
vue de leur relogementjia une ingénierie concrétisée par la formalisation
d’engagements et la mise en place d'équipes dédi@dsn le CES de 'ANRU,
un dispositif d’'accompagnement spécifique en dimecties ménages les plus
fragiles est souvent développé. Ces dispositifceoreraient selon 'USH 10 a
20 % des ménages relogés. Dans beaucoup de sS#ss agissi instauré un
partenariat inter bailleur et intercommunal sur le relogement, plusieurs
bailleurs pouvant le cas échéant s’engager ensemble mutualiser le
relogement au niveau d’'un site, d’'une ville ou @wgglomération. Le CES de
'ANRU note que «dans certains cas, ce dispositif a rassemblé méewe d
bailleurs non concernés par le projet de rénovatiobaine».

Le rapport Pupponi-Goulard souligne que, en regleégale, les habitants
sont satisfaits quant a la restructuration des tguaret a I'amélioration de
I'habitat, le PRU étank largement mis en avant comme ayant eu des isipact
trés importants sur le cadre de vie et 'image deartiers ».Les deux auteurs
de ce rapport en voient le meilleur signe dansroege « témoin » que nombre
d’élus locaux connaissent:beaucoup d’habitants des quartiers sensiblesigui
sont pas concernés par le PNRU sont clairement méots de leur sost, ce
qui est selon eux l'une des raisons Iégitimes d’entreprendre un PNR a
lissue du premier %

Ce méme rapport note cependant qusj les ménages relogés dans des
programmes neufs expriment fréiquemment leur setisfg le fait que le PNRU
n'améliore pas de facon décisive la vie des halétam n'assure leur promotion
socio-économique, au-dela du changement de logeesnin fait généralement
admis ».Il souligne la faiblesse de l'effet des investissats physiques sur
l'intégration sociale des habitants s’il ne s’accoagne pas d’un investissement
équivalent dans ce que I’ANRU appelle « 'humaiet gui incombe, en principe
a I'ACSé »et conclut a« La priorité qu’il convient désormais de donner a
I'accompagnement social de la rénovation urbairegds échéant sous la forme

CES de I'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 53.

2 Rapport Pupponi-Goulard, op. cip.258.
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d’'une contractualisation nouvelle au titre de lalifque de la ville qui pourrait
englober la ou les conventions de rénovation urbain

La plupart des interlocuteurs auditionnés et de toarizons ont confirmé
avec force cette impérative nécessité et l'urgedeme relance des volets
sociaux, éducatifs, « humains », au c6té du rerieument urbain.

2. Population relogée

Selon les données fournies par I'ANRU, sur un étham de
17 000 ménages relogés dans le cadre d'opératingmgées au 31 décembre
2009, 50 % disposaient, une fois relogés, d'aut@npieces dans leur nouveau
logement que dans celui qu'ils avaient du quitterason de sa démolition. Pour
26 % d’entre eux, ils disposaient d’'un nombre dec@s supérieur, et pour
24 % d’un nombre de piéces inférigur

Mme Christine Lelévrier indiquait lors de son etite avec le rapporteur
gue peuvent apparaitre comme de relatifs « béaéfsi» des opérations de
relogement, des jeunes adultes ou de jeunes mémtigmssant d'un peu de
ressources, qui accedent a un logement a la fdsname (et ainsi a une
décohabitation qu'ils attendaient souvent depuigiemps faute d’offre par les
voies de droit commun) et neuf ou en bon état. Wn&e catégorie de
« bénéficiaires » est constituée de ménages die pallie, souvent des couples
de 50 a 70 ans, disposant de revenus stablespetuplus élevés que la moyenne
des ménages des ZUS, ainsi que de ressourcesmakdtes qui leur permettent
d’accéder a une trajectoire ascendante de relogemsertir du parc social pour
acquérir un logement, accéder dans le parc soaied Bngement neuf ou plus
grand, le cas échéant en changeant de quartier etc.

A l'inverse, ne sont en général pas en positiotirde parti des éventuelles
opportunités offertes, notamment les familles mameptales pauvres, ainsi que
des familles de quatre enfants et plus, souventgife immigrée, frequemment
concernées par les relogements car il semble gsedéstructions aient
notamment touché des logements plutét anciens lativeament grands. Ces
ménages, en particulier les plus fragiles, n‘onérgueu le choix pour leur
relogement : ils sont allés la ou étaient disp@shles logements susceptibles de
les accueillir et ont, selon le CES de I'ANRé&t¢ « pour la plupart relogés sur
sites ou dans des quartiers similairé's »

Dans certains quartiers, auraient également éd§é&aln pourcentage non
négligeable de retraités, ce qui était moins atiergbtte situation s’expliquerait
par I'ancienneté des logements concernés et ullisseiment sur place d'une
partie des habitants. De maniére générale, pasnmiénages relogés, sont en
particulier restés dans leur quartier d’'origine xcelont les ressources étaient

Rapport Pupponi-Goulard op. cit. p.258.
Source ANRU, chiffres du PNRU 2009, p. 22.
3 Rapport d’évaluation 2009 du CES ANRU, p. 98.
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faibles, mais aussi des ménages de personnes ggée® souhaitaient pas
quitter le quartier ou ils avaient vécu.

Sans que des études et enquétes suffisammentsvatié@mbreuses aient
été engagées, il semble que ce trés fort ancragit partagé par nombre de
jeunes, qui, leur vie se déroulant souvent pour gra@de part a cette échelle,
développeraient pour leur quartier un attachensasntitaire. C’est pourquoi ils
ressentiraient souvent de maniéere plus négativeldesolitions, parfois vécues
comme une sanction qui les viserait directemens. iébabilitations et I'arrivée
de nouveaux occupants peuvent leur sembler présemtésque de rupture d’un
« entre-soi » ou chacun est connu. Il apparaitoeh ¢as qu’un suivi particulier
de la perception et des attentes des jeunes darsueaetiers doit désormais étre
assuré, ainsi que leur association aux choix.

Le CES de 'ANRU observe que Le modéele dominant du relogement
semble avoir été guidé par I'urgence liée aux déimak et par les besoins
immédiats d'une population en grande précarité @wgue d’'un choix réfléchi
pour traiter les difficultés sociales, économiqoessanitaires des quartiers 5.

Il faut toutefois noter que le CES de I'ANRU expejrdans son rapport
d’évaluation 2009, son regret de I'absence de sdtional des ménages relogés
qui permettrait d'apprécier dans quelle mesure éétatteints les objectifs de
favoriser les parcours résidentiels « positifs’assurer aux ménages relogés un
reste a charge « compatible » avec leurs ressoetcd®euvrer pour une plus
grande mixité sociale. Une étude pluriannuelle aigi gle cohortes portant sur
3 000 ménages représentatifs des habitants detsegsiae la politique de la ville
devrait &tre engagée a partir de 2010 par TONZUS

Il faut aussi veiller a ce que le relogement deytatons en difficultés dans
certains quartiers n'y accroisse pas |'effet decemtration combattu par ailleurs.
Il semble que cela ait été parfois le cas, sansl'guepuisse aujourd’hui en
mesurer I'impactLe CES de 'ANRU reléve ainsi quela fragmentation du
quartier dans lequel le PRU ne concerne qu’'uneipait ce dernier conduit a
une concentration des ménages les plus fragiles ».

3. Nouveaux entrants

Il faut d’abord noter qu’une évaluation du « peomat » des quartiers en
difficulté doit faire I'objet d’analyses fines eemeut étre pensée de maniére
statique. En effet, indépendamment du PNRU, le @&xenouvellement des
populations par changement de logement y est impreontrairement a l'idée
d'une « assignation a résidence » de leurs habitahimet en évidence un réle
parfois qualifié de sas, le passage par ces teestg’inscrivant dans le parcours
résidentiel d'un nombre élevé de foyers résidansdas quartiers, qui y arrivent
pour trouver un premier logement dans I'habitataamu pour se rapprocher de

CES de 'ANRU.
2 Rapport d’évaluation 2008u CES de I'ANRU, p. 25.
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leur famille, parfois en provenance de pays étremgertains en repartant quand
I'amélioration de leur situation économique le perm

Mais il est clair qu’en tendance lourde, les noumearrivants ont une
situation sociale plus fragile et plus déterminée gqeux qui partent, et ce
d’autant plus quand I'offre de logements sociaux, mjus est a loyer bas, est
notoirement insuffisante dans la région ou le secte

L’accession sociale sécurisée dans le neuf appoatt I'une des voies les
plus efficaces pour la diversification sociale, Bsheteurs étant souvent des
habitants du quartier, de son voisinage ou delle. Wette formule apparait un
moyen positif de stabiliser dans ces quartiershaéstants bien insérés d’origine
populaire.

Pour autant, il importe de ne pas réduire, maiscautraire de développer le
parc locatif social, et notamment les PLAI pouraégire a la demande de
logement.

IV - ANRU ET RENOVATION URBAINE, AU DELA DU SEUL BA TI:

Selon le CES de 'ANRU, &€haque territoire doit disposer de I'ensemble
des fonctions nécessaires a la vie en ville ; €rsiiglle, économique, politique,
administrative, culturelle, de mobilité, de loisietc ». C'est la mixité
fonctionnelle.

A - LENJEU DU DESENCLAVEMENT(TRANSPORT$ :

L'importance du désenclavement, de la mobilité, lgaes entre quartiers et
aménités urbaines (centre-ville, zones de commerted’emploi, grands
équipements, etc.) était notée dans I'exposé desfsmdu projet de loi
d’orientation pour la ville et la rénovation urbaide 2003. Celui-ci soulignait en
effet que d'enclavement des quartiers classés en ZWS$ leur caractére
monofonctionnel viennent renforcer la ségrégatiomaine et sociale et notait
I'étape essentielle constituée par le rétablisseégeronditions d’habitat décent,
leur désenclavementt le développement des activités et services partir ces
territoires de la spirale de I'exclusion économigtisociale.

Divers éléments ont pour autant tendu a limitersdies faits la prise en
compte de la dimension transports dans les PRWned’part, I'échelle
géographique de prise en compte et de traitement des problguedi de
mobilité n'est pas celle des projets ANRU : I'actide 'ANRU est circonscrite
au périmetre du projet, dans une logique de zomaéchelle d’'un quartier,
qguand améliorer de maniére sensible la mobilit¢pese la prise en compte de
diverses échelles territoriales, et en particutiglie de I'agglomération ; d'autre
part, le temps desprojets de transport, leur calendrier d’élaboration et de
réalisation,n’est pas celui des PRU «pour les projets de transport et de
déplacementa révision d'un Plan de déplacement urbain (PDIldf délais de
construction de lignes de transport en commun é& [giopre ne sont pas
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compatibles avec le temps d’émergence des PRUIes actions éventuelles
visant a faciliter la mobilité ont de ce fait é@usent déconnectées du PRU.
Enfin, TANRU ne finance pas les infrastructures de transport publiques qui
favorisent la mobilité.

Pour son rapport d’évaluation 2009, le CES de I'ANR fait réaliser par
des bureaux d'étude une analyse de la prise enteodams le PNRU de la
question du désenclavement et des transports pertiadix sites. Il apparait sur
la base deprojets évaluégue« les stratégies de déplacement les plus intégrées
concernent les projets des grandes communautésingdaou communautés
d’agglomération d'échelle pertinente. A l'inverseslprojets les moins aboutis
sont ceux des intercommunalités les plus petites localisées dans
'agglomération parisienne ».Par ailleurs, il semble que les autorités
organisatrices de transport aient rarement été&igesoau pilotage du projet, sauf
quand la coordination des maitres d'ouvrage esessaire dans le cadre
d’interventions lourdes (STIF en lle-de-France).

De ce fait, le CES de 'ANRU reléve gies interventions des PRU pour le
désenclavement physique des quartiersouvent mineures, portent sur le
déploiement et le développement de transports commran site propre, sur le
raccordement a la maille viaire de I'environnementsur 'aménagement de
circulations douces. Siles quartiers bénéficienind bonne desserte, le PRU
contribue a ouvrir le quartier a son environneménimédiat, a la faveur des
démolitions, de 'aménagement de voieries d’acdés;heminements piétons ou
de pistes cyclables. Toutefois, dans les quarti@rsaccessibilité est difficile en
raison d'obstacles physiques naturels ou artifigiéé désenclavement n’est pas
financé par '’ANRU et dépend donc d'initiativesdtes autonomes’»

Le CES de 'ANRU note également la prééminence de aspects
physiques dans la conception de la mobilité redlgpar les conventions, la
création de moyens de transport collectifs focatida plus souvent I'attention.
Une faible place serait a l'inverse accordégsauf exception) aux contraintes
sociales de mobilité du quartier (taux de motoimat freins financiers et
cognitifs)», de méme que les politiques alternatives pour accroitre lalwiioé
sont rarement abordée$.» est ainsi rarement procédé & une étude apprigfond
des besoins de déplacement des habitants (lietrawhal, horaires privilégiés de
déplacements, etc.), alors que cette étape esspembable pour répondre
efficacement a leurs besoins de transport.

La situation a cet égard n'est pas pour autanttigie® dans tous les
territoires concernés par le PNRU : Christophe IGuiteléve ainsi que, en lle-
de-France notamment, nombre dequartiers de banlieue, hier situés a
I'extérieur des grandes villes, se retrouvent awojli au centre des aires

Rapport d'évaluation 2008u CES de I'ANRU, p. 88 et 89.
Rapport d’évaluation 2008u CES de 'ANRU, p. 125.
3 Rapport d’évaluation 2008u CES de 'ANRU, p. 124-125.
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urbaines les plus importantes Le Grand Paris va trés profondément changer la
donne dans certains secteurs d'lle-de-Franceest isouhaité qu'il contribue au
désenclavement des quartiers ANRU. Il serait néesgjue le Syndicat des
transports d'lle-de-France (STIF) et les autreoriés de transport délibérent
sur le désenclavement de maniére a rendre exgliltes actions et projets en
faveur du désenclavement de ces quartiers. Enmrdgadsienne, cette prise en
compte devrait étre coordonnée avec le Grand Paris.

Mme Béatrix Mora notait par ailleurs lors de sordiian que, dans
certains cas, un travail considérable sur le dégemment a pu étre engagdes
projets étant parfois arrivés dans les grandes aggirations au moment ou I'on
développait les transports en commun comme lesweys notamment a
Bordeaux, Clermont-Ferrand ou Nansy

Le livre La France en villescite aussi I'exemple de Clermont-Ferrand
comme I'une des villes ol la mise en place de Bgihetramway en sites propres
s’est accompagnée d’opérations de rénovation dueseitle autour du tracé du
tramway. A I'échelle de I'agglomération, le traily snscrit également dans une
perspective de rénovation urbaine, les quartielSraempratel et des Vergues, au
nord de Clermont-Ferrand, situés sur le tracé djepd’extension, faisant I'objet
d’opérations d’'urbanisme dans le cadre du PRU

La question du désenclavement et des transporta dpioi qu'il en soit
étre mis au coeur du PNRU Il et de sa mise en odexitoriale, les autorités
organisatrices de transport devant en étre pantiegmte et pouvoir cosigner les
conventions. Tous les futurs PRU devraient ainsngmarter un volet transport.
Cela ne signifie pas que I'ANRU prendra en chamggealet, dont le financement
reléve davantage des collectivités territorialedest opérateurs de transport.

B - LA RENOVATION DES ESPACES PUBLICS

Selon 'ANRU, la quasi-totalité des projets de néatmn urbaine prévoit
des opérations d’'aménagement pour un montant gitebal670 millions d’euros,
soit 15 % en moyenne des investissements du PNRUest projets. Les
engagements a cet égard pour la période 2004-2008t®int 2 490 millions
d’euros, soit 44 % des montants programmés. Au 8tembre 2009, les
subventions de 'ANRU a ce titre représentent 9lllians d'euros. Les deux
tiers (66 %) des codts des travaux sont dédiéopérations de voirie (voies et
cheminements). Les aménagements de places, d'espabdics et d'aires de
jeux ont représenté 21 % du total du colt des tipésm engagées, les

Christophe GuilluyFractures francaises. 40.

Audition de Mme Béatrix Mora par la section, &rBars 2011.

La France en ville Gabriel Wackerman, collectif, Géographie desittéres, Atlande, p. 196-
197.
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aménagements de parcs et jardins 6 %, les parRifgst les autres opérations
5 %' ».

93 % des projets de rénovation urbaine prévoient @i#eurs des
interventions sur les équipements publics, la dad investissements qui y est
consacrée étant en moyenne de 10 % par projetraeation urbaine. Sur la
totalité du programme, 3 520 millions d’euros seriomestis a cette fin dans le
cadre du PNRU, dont 35 % financés par 'ANRU. Laogrammation du
lancement de ce type d'opération étant concentréelébut de programme,
80 % des investissements sont programmés sur ledpér2004-2009. Au
31 décembre 2009, 2 070 millions d’euros d’investisents sont engageés, soit
59 % des investissements prévus a ce titre surseddu programnie

Le CES de 'ANRU note la présence fréquente dasstsmventions de la
thématique de I'accompagnement de la réhabilitatitraine du quartier par les
équipements« Concernant leur localisation, le choix de lancentration en
cceur de quartier ou en micro-centralités, préexitta ou a créer, est de loin le
plus courant (pres de la moitié des conventions) plus petit nombre de
conventions fait le choix inverse de mieux répdttffre d’équipements et de
services sur l'ensemble du quartier dans une petspe autant sociale
gu'urbaine. Le quart des conventions programmeelstructuration du maillage
viaire du quartier afin d'améliorer I'accés et laedserte des équipements et
commerces ».

Graphigue 6 : Répartition des investissements eérggsglon le type
d’équipement

Scolaire
Administratif 42%
1%

Sportif
18%

Culturel
20% 19%

Engagements au 31/12/2009, 80 % des investisseemyages
Source : ANRUPNRU : les chiffres 2009

ANRU, PNRU les chiffres 2009, p. 32 et 33.

2 |dem.
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Le CES de 'ANRU reléve la diversité des types @mention prévues sur
les équipements« réhabilitation/restructuration : mise aux normescurité et
développement durable, adaptation aux nouveauxassagis aussi travail sur
la qualité architecturale et paysageére pour amédiofimage de I'équipement et
'ouvrir davantage sur le quartier ; extension d'Wguipement existant pour
adjoindre de nouveaux services, regrouper des sesvdans un méme lieu ;
relocalisation des équipements existants: démaliteconstruction,
renforcement de la centralité ou de « I'axe desvjgour servir le projet urbain ;
construction d’un nouvel équipement pour répondre besoins identifiés'»

Les PRU ont souvent été l'occasion d’implantatians de rénovations
d’équipements publics : la convention ANRU de Draternouillet, signée en
décembre 2004, comprend ainsi a titre d'illustmgtidiverses interventions sur
des équipements publics : réhabilitation d’une écmconstruction d’'une école,
démolition-reconstruction d’un centre social...

La ville de Clichy-sous-Bois a pu réaliser une égmiimaire et maternelle
de qualité grace a un subventionnement 60 % ANRWYZonseil général. Elle
n'aurait pu sans cet engagement réaliser un tébément. Reste posée pour bon
nombre d’élus la question de la mobilisation desdits de droit commun que
'engagement de 'ANRU ne saurait réduire. Or,st eonstaté que, souvent, les
quartiers en difficulté attendent trés longtempsrpabtenir certains équipements
pourtant indispensables. Ainsi, Clichy-sous-Bosuaobtenir 'implantation d’'un
commissariat, dont elle était dépourvue, ce deayant ouvert en 2010.

Dans les dix sites étudiés par le CES de I'ANRU, dedations ex-nihilo
sont peu fréquentetes grands équipements phares de la ville a étstreits
dans les quartiers sont, sauf exception (hallespests a Lyon-La Duchére et
maison pour tous de Meaux), rares, de méme quiglepements polyvalents et
mutualisés Si le développement des parcs et jamkhgprévu dans la quasi-
totalité des quartiers des PRU, avec un rayonneplastlarge que le quartier, a
l'inverse, les interventions sur les équipementsicels seraient rares.

C - QUELLE PRESENCE DES EQUIPEMENTS ET DES SERVICES PUES ?

Dans son avifkenforcer et réconcilier la ville, constat et prafimns le
Conseil économique, social et environnemental ragpgue la présence de
services publics de proximité favorise leur accésedains citoyens, qui n'en
bénéficieraient pas s'ils devaient emprunter un enoge transport pour s'y
rendre, et tend a banaliser la maniére dont legigtgconcernés sont percgus. Il
constate que, si toutes les ZUS ne sont pas dépemirde services publics,
certaines d’entre elles sont particulierement megsérvies, notamment quand
tranquillité et sécurité publiqgue ne paraissentamsurées. |l pointait notamment
a cet égard la difficulté tenant aire gestion comptable qui conduit a fermer des
guichets partout ou l'investissement est jugé dipprtionné par rapport a une

! CES de 'ANRU,Rapport de I'évaluation 2009, p. 119 et 120.
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situation donnée et «le risque d'une désertification des zones sensibles
d’une absence de réponse adaptée aux besoinspipidation .

Le CES de 'ANRU note que Dans le domaine des services publics, les
équipements relatifs a la petite enfance (crechedte-garderie, halte-jeux,
relais d'assistance maternelle, PMI) et de santélgpde santé regroupant les
professions médicales et /ou paramédicales) sarst gburants que I'installation
d’antennes délocalisées des services administratifonaux (La Poste, EDF-
GDF, commissariat, CPAM...) ou locaux (mairies deamjer, maison du
département etc.) »l. semble que peu ou pas d’études aient été ctexldans le
cadre des PRU visant a analyser de maniére finddesins des habitants en
matiére de services pour mieux y répondre (horalfesverture, implantation,
champ d’intervention, etc.).

Pble emploi fait apparaitre dans ses engagementscams «un
accompagnement renforcé pour les publics priorigjr parmi lesquels les
demandeurs d’emploi résidant en Z&SUne présence renforcée des services
publics dans les ZUS, et notamment d’'antennes ¢ étoploi ou des maisons
de I'Emploi serait souhaitable. Des villes commeicl@l-sous-Bois ou
Montfermeil, ou le taux de chdmage est particufitant élevé, ne bénéficient
ainsi pas de la présence d'une antenne de Polekerpl Conseil économique,
social et environnemental travaille a un avis corésa la problématique du
service public de I'emploi, intitulé Réle emploi, quelle efficacité sur les
travailleurs et les employeufs», rapporté par M. Daniel Jamme, en cours
d’examen a I'heure ou le présent rapport est éabor

La demande des acteurs locaux et des habitantsrewauver la présence
de terrain d’'une police de proximité, de maniéssurer une meilleure sécurité
dans les quartiers, est forte. Les bailleurs metrsi en évidence qu’un certain
nombre de sites ANRU, ou les problémes sont pdigieument aigus, nécessitent
un nouveau partenariat et des méthodes spécifidlaetion entre police et
acteurs locaux pour prendre en compte a bras fisderprobléme de la sécurité.
lls estiment a environ 70 le nombre de ces quartier

Le CES de I'ANRU souligne dans son rapport qud e effets locaux de
la rénovation urbaine ne peuvent étre évalués inddpmment des effets des
politiques sociales spécifiques aux quartiers (CWE8roit commun) Il est rare
que les démarches d'évaluation des CUCS permettnt mesurer la
mobilisation des ressources publiques en faveurteegoires prioritaires ou
I'adaptation des services publics pour garantireduls habitants un acces effectif
aux ressources localisées dans leur environnenagel Cette lacune signale
un déplacement des objectifs propres a la politigeela ville qui n'est plus

Avis Renforcer et réconcilier la ville : constat et pagtions rapporté par M. Gérard Le Gall,
p. 41. .

Rapport d’étape du 10 mars 2011 au titre du sievia Convention tripartite Etat, P6le emploi,
UNEDIC.
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envisagée, comme dans les années 90, comme llaiguie la mobilisation
prioritaire et de I'adaptation des services publicsais comme un ensemble de
programmes tres ciblés qui se substituent souvemt politiques de droit
commun 3,

D - L’ENJEU MAJEUR DE LECOLE

Comme I'a souligné le Haut Conseil de I'éducati6tfCE) dans un bilan
établi en 2010 sur le bilan des résultats de l&cobn seulement le collége ne
parvient pas a réduire les inégalités scolairesigif®e sociale, mais il a méme
tendance a les accroitre. On observe un creusesesninegalités de réussite
imputables a l'origine sociale entre le début d&& et la fin de la 8™ Les
écarts qui se créent en deux ans entre les élgses de milieux défavorisés et
les autres sont équivalents a ceux qui se sons @éédant toute la scolarité a
I'école primaire. La transition entre I'école élémtare et le college est donc un
moment de forte aggravation des inégalités lidawmigine sociale.

Dans les ZUS, les difficultés ne font pas que stmither, elles
s'alimentent les unes les autres, engendrant uitahié spirale de I'exclusioh.

En outre, les perspectives économiques dans ldsguélent les jeunes
des ZUS, avec un taux de chdmage massif dans &8eagg, ne les incitent guére
a envisager avec optimisme leur avenir professioeinendent & émousser leur
motivation scolaire au regard des perspectives ooées d’emploi.

Or, selon le rapport de I'ONZUS de 2009, 9,5 % dedlégiens et
8,5 % des lycéens sont scolarisés en ZUS (ann@¥s2Z108). Le taux de retard
en 6™ est environ deux fois plus important en ZUS gieails, de méme que le
taux de redoublement. Le score général des adoksscde 15 ans en
compréhension de I'écrit a baissé de 9 points dep00 en ZUS.

Des I'école primaire, les difficultés scolaires spatentes et s’accélérent
au college. C’est pourquoi il est important de oecér les efforts publics envers
les colleges des ZUS pour en faire des établisssnim taille humaine, aux
pédagogies innovantes, afin d’enrayer les stragédjivitement déployées par de
nombreux parents.

Certaines évolutions a cet égard sont néanmoirisvess Ainsi, le rapport
2010 de I'ONZUS note que, depuis quatre ans, kgeélscolarisés en ZUS ont
comblé une partie de leur retard en matiére seolaie taux d’admission au
brevet est passé en ZUS de 68,3 % en moyenne &n 20B,4 % en 2009.
L'écart est de 9,6 points en 2009 contre 11,7 poan 2005. Les lycéens
scolarisés en ZUS ont aussi des taux de réussitmealauréat en progression

Rapport d’évaluation 2009 du CES de 'ANRU, p210
Rapport d’information du 10 mars 2010 de Mme FaméeKELLER, sénateur, au nom de la
délégation a la prospective diavenir des années collége dans les territoirdsains sensibles.
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par rapport a l'année scolaire 2004-2005, mémeesi t@ux restent aussi
inférieurs & ceux des autres lycéens hors'ZUS

Selon 'ONZUS, depuis quatre ans, on assiste pleues a une baisse du
nombre d’'établissements scolaires implantés en q%ccompagne une baisse
marquée des effectifs scolaires en ZUS: - 9,7 %eeles années scolaires
2004/2005 et 2008/2009. La diminution du nombrecdBégiens est la plus
importante (12,9 %), nettement plus forte que celservée dans les autres
quartiers (3,2%).

Le rapport du CES de 'ANRU met en avant plusiezxplications de ce
phénomene : I'évolution démographique naturell&vdiution du flux des
populations, mais surtout les phénomenes d'évitemerarginaux pour le
primaire mais majoritaires pour les colléges, énént facilité depuis 2007 par
'assouplissement de la carte scolaire.

L'ONZUS reléve que, parallelement, les effectifs dmseignants se sont
réduits entre 2004/2005 et 2008/2009 de 10,6 % dem<etablissements du
secondaire en ZUS et de 6,4 % dans les autressstbents.

Sur le long terme la décroissance des effectifsgmau regroupement et a
la fusion de certains établissements qui, pourdagst, ont été construits dans
les années 1970, sont aujourd’hui surdimensionoés &n n'étant parfois pas
dotés des services nécessaires (cantine, cenlvesilg) et souffrent de vétusté.

Le CES de 'ANRU note qu’un certain nombre de cebléssements sont
enclavés ou inadaptés au tissu urbain renouvedé, ld’ nécessité de les intégrer
au PNRU. Or, 40 % des PRU ne prévoient pas d'ietdgion sur les
établissements scolaires. Dans le cas inverse, tmtamt moyen des
investissements scolaires ne compte que pour 3 Phadiant total du projet. Il
existe toutefois, dans certains cas, des invesimsts effectués par les
collectivités hors ANRU lorsque celles-ci font leoix de rechercher des moyens
de financement de la rénovation des équipementsie® parallélement mais
dans d’'autres cadres que le PNRU, soit en mobilieams moyens propres sur
des programmes pluriannuels.

La prégnance d'une culture de 'aménagement phgsifule I'urbanisme a
été défavorable, dans le PNRU, a une approche lglafitagrée des projets dans
laquelle la question des établissements scolairestapu trouver sa place. Les
villes semblent avoir été prises de court, lordalsignature d’'une convention
ANRU, dans [I'élaboration d'un programme sur ['écol®’ailleurs les
subventions de I'ANRU se limitent aux établissermemie I'enseignement
primaire, I'agence étant réticente a subventiordes équipements qui peuvent
relever des investissements pluriannuels des twités. Les porteurs de projet
ont par ailleurs du choisir entre diluer les créd#ur I'ensemble des

! Rapport 2010 de 'ONZUS, p. 11.
2 Rapport 2010 de 'ONZUS, p. 11.
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établissements ou les concentrer sur un petit groug question a été cruciale
pour les grands ensembles qui peuvent compter 'Rsgme trentaine
d'établissements. Quelques projets urbains mentiunntoutefois des
interventions lourdes pour des établissements donskire sur les sites du
PRU : Ainsi en est-il de Meaux, d’Argenteuil, avetde des Conseils généraux.

Les interventions fortes sur I'habitat comme lesmditions et les
reconstructions ont eu une influence sur la pomriagcolaire. Elles impliquent
une adaptation de la capacité d’accueil des étalients.

A cet égard on peut en effet s'interroger sur loppnité du maintien de
colleges comptant plus de 400 éléves, surtout Udtsg'agit d’enfants en
difficulté sociales et scolaires. La taille desbiitssements n'est en effet pas
neutre sur 'apprentissage et le brassage so@dewtollege est illusoire lorsque
plus de la moitié des effectifs connait I'’échedaice.

Le PRU est une occasion de réviser I'offre scolairéa réorganisation du
tissu constitué par les établissements notammeut [gur donner une taille
humaine (une quinzaine de classes) et rassemiplerxamité écoles maternelles
et élémentaires. C'est par exemple le cas de Ghobytfermeil qui procede a
une réorganisation totale de son infrastructuréageoqui se caractérisait par des
écoles de trés grandes tailles obsofétes

Au-dela de l'intervention sur le bati, il apparaltra-prioritaire d’engager
une politique restaurant I'attractivité des étadiments scolaires.

« Pour rétablir I'attractivité des établissementaeusolution peut étre de
proposer des enseignements ou services spécifigadstiques, classes a
horaires aménagés, enseignement précoce d’une éamgu

Ainsi, dans certains sites, les villes ont décigéddvelopper des projets
culturels en y associant les écoles (ex. Bagnetré@ un réseau qui intégre les
écoles et le centre social et qui créé de nombmepasserelles avec les acteurs
culturels et les projets artistiques autour du PRiméme.

Les dispositifs complémentaires peuvent étre : wtompagnement
éducatif assuré par I'Education nationale ; des gnammes de soutien scolaire
assurés par les associations ; les programmes dssite scolaire (PRE) mis en
place par les communes et associations avec léesodé I'Etat.

Certaines municipalités ont créé des dispositi€stamt la participation des
parents d’'éleves : création de lieux dédiés ; adcdectivités périscolaires
dans les locaux de I'école, organisation de réusidiinformation .

Mais rien ne sera possible sans une démarche édueascolaire nouvelle

et renforcée. Cet enjeu n'est pas 'objet du présgport mais le CESE élabore
sur ce théme un avis ses inégalités a I'école

1 cf. rapport du CES de I'ANRU 2009.
2 Rapport du CES de 'ANRU 2009.
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La politique de réduction massive du nombre d'enemits a des
conséquences encore plus lourdes quailleurs pesirétablissements de ces
secteurs et va a I'encontre de I'objectif de lealovisation, qui va de paire avec
celle de I'ensemble du quartier. Les difficultés dgablissements en ZUS sont
accrues par un taux de renouvellement trés impodeséquipes éducatives.

Nombreux sont les acteurs qui considérent qu'aa-déé pratiques
innovantes citées supra, c'est une stratégie nleugdbbale que doit porter
systématiquement I'éducation nationale dans cddigtaments, avec notamment
la généralisation de projets éducatifs territosisi

Ce travail doit étre porté dans un cadre plus vd¥ducation populaire
associant les parents pour lutter contre l'illstire, renforcer les acquisitions de
base des éléves et les éveiller a la culture @cadyenneté.

Il convient de noter dans les nouvelles compéteded®ANRU, la création
de 20 000 places d'internats d’excellence au titrggrand emprunt. L'agence est
chargée de gérer les 200 millions d’€ inscrits &itoe.

L'unanimité se fait sur la priorité absolue a acksr désormais a
I'éducation dans ces quartiers.

E - QUELLE DYNAMIQUE DE LA VIE ASSOCIATIVE

Les associations, qu’elles interviennent dans laaloe culturel ou sportif,
constituent un important vecteur d’intégratiorklles reposent en grande partie
sur un public jeune mais favorisent dans le mémmpse |'échange
intergénérationnel et la mixité. C’est pourquoindde cadre d'un dialogue civil
tel que préconisé dans l'avis du CESE sur Le sporservice de la vie sociale
présenté par André Leclerq en 2007, un partenartatfiant et responsable doit
s'établir entre les pouvoirs publics et le sectassociatif 3.

Ce développement de I'engagement citoyen doit sdefosur des projets
élaborés en commun sur la base des besoins ideni#ir les acteurs eux-mémes.
L’avis Réunifier et réconcilier la villeprésenté par Gérard Le Gall en 2008,
souligne gu'il serait souhaitable que les assamatiéchappent aux difficultés de
trésorerie consécutives aux retards de versemensuleventions de I'Etat, qui
perturbent leur action et fausgeso factoles évaluations. Le rapport Le Gall
signalait également I'important réle joué par lesvailleurs sociaux employés
par les collectivités locales dans 'aide appogée habitants des ZUS. Plusieurs
acteurs associatifs rencontrés dans le cadre geélparation du rapport ont
souligné la baisse des crédits accordés a cegsctbars méme qu'ils constatent
que des sommes importantes sont mobilisées en rfades batiments. Ce
déséquilibre n’est toutefois qu'apparent car si flestrictions budgétaires de
I'Etat ont touché les crédits de la politique deile, elles se sont aussi traduites
par la diminution de l'effort de I'Etat en faveue *ANRU. Cependant, il est

1 Avis du CESE suRéunifier et réconciler la villerapporté par M. Gérard Le Gall, p.37
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clair que les actions urbaines, éducatives et lescipivent étre menées de front
et exigent un effort renforcé de I'Etat.

Les acteurs associatifs soulignent pour leur parimanque de locaux
utilisables pour leurs activités et les bailledt@hsence de financement ANRU
pour en permettre la construction, en particuliar aanénageant des rez-de-
chaussée d'immeubles. Cette observation vaut égalepour les commerces et
les services.

Diverses associations de locataires soulignent ifaicudté croissante
auxquelles elles sont confrontées pour trouvepeaesonnes qui se mobilisent de
maniere bénévole dans les quartiers en difficultpoair faire du porte-a-porte
aupres des habitants. Or, remporter I'adhésion figstants au projet est
essentiel pour qu'ils puissert, fine, se I'approprier : c’est I'une des clés de la
réussite des opérations menées dans les quattiacsion des bénévoles et le
développement de la vie associative dans ces quaplus qu'ailleurs a besoin
de salariés permanents. Le recours a des emplbés qeut y concourir. Le
soutien financier apporté par certains bailleursstitue a cet égard un appui
utile pour permettre aux associations de locataiesterrain de faire face a leurs
frais de fonctionnement, mais dans bien des casitlss & ces associations ne
sont pas toujours affectées et sont jugées noteitemsuffisantes par les acteurs
concernes.

F - QUELLE INSERTION DANS L ENVIRONNEMENT URBAIN : VIE DES QUARTIERS;

La «banalisation » des quartiers consiste a liétaibbs échanges
réciproques avec les autres quartiers de la ville.

Les relations quartiers-centres villes doivent étaffées dans 'ANRU II.

Dans certains cas, le transfert de populationsgéels a pu créer dans
'environnement urbain le plus proche ou certaireses déja fragilisées un
basculement vers une dégradation de I'habitat, tBotécessité de poursuivre
I'action grace a un programme PNRU Il qui devrait;dela des actions menées
en faveur du désenclavement des quartiers en udificagir en faveur de leur
meilleure intégration dans leur environnement ettarer un cadre urbain
classique.

V - QUELLE GESTION URBAINE DE PROXIMITE ET QUEL
ENTRETIEN DANS LA DUREE ?

Une fois la rénovation opérée dans les quartibestinécessaire de mettre
en ceuvre les outils nécessaires pour faire en gogale nouvelles dégradations
ne viennent trop rapidement obérer les efforts add. C'est sous le volet
Gestion urbaine de proximité (GUP) que s'inscrivéed différentes actions
pouvant étre menées pour garantir une certaineypiéation des opérations de
rénovation.
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Deés 2008, le CES de I'ANRU a alerté les responsatlilics sur le déficit
de GUP, des dégradations ayant été observées sisielpk sites deés
'achevement des opérations. Il a indiqué que gawantir son efficacité, la GUP
devait étre prise en compte dés la conception dgetp. Dans le cas inverse,
elle se révéle la plupart du temps largement irsarife au regard des besoins.
Or, il s'avére que moins de la moitié des conversicomportent un pilotage
clair de la démarche GUP.

A - QUESTION DES MOYENS DE FONCTIONNEMENT ET PERENNITEE
L’ AMELIORATION

La sociologue Christine Lelévrier regrette, dansttitle récent, les faibles
moyens accordés dans la durée aux crédits de donetnent par rapport aux
investissements matériels dans la rénovation uebain

«La gestion de ces territoires mobiles, au quotidéémpas seulement dans
la durée d'un projet urbain de transformation, dstutre enjeu fort d'une
réforme des politiques de la ville. Elle déplacedaestion de l'intervention
ponctuelle et temporaire visant a rendre plus moés quartiers pauvres, vers
celle de la gestion de quartiers historiquementipaipes, dont la localisation
peut bouger dans la ville. C'est bien a travers E=mvices quotidiens, les
logements, les commerces, les transports, I'eetmeta gestion locative que peut
se décliner le développement durable tant désé cette dimension n'a
jamais été mise au cceur des politiques de la wilépuis trente ansAucune
contrepartie n'a été exigée des organismes HLMgoiits ont été subventionnés
fortement par I'Etat et les régions pour réhabililes logements sociaux dans
les années 1980 et 1990.

L’Etat a le plus souvent renvoyé cette questiom gdstion ordinaire de
chaque acteur. Le dispositif de « gestion urbaiagbximité » aujourd’hui a la
mode et volet de la rénovation urbaine, bénéfidepdu de crédits spécifiques
au regard du reste de I'action et de peu de crégiisnettant de mettre en place
des dispositifs durables dans le temps. Car il is'@agncréetement du rapport
entre la part consacrée depuis trente ans a degitsrélits « d’investissement »,
servant a réaliser des équipements, a rénoverogsrhents et a réaménager les
espaces, et celle consacrée a des crédits de idonement » , permettant a ces
équipements et a ces quartiers d'étre gérés autneérae durablement. : des
salaires et des postes de gardiens, d’éducate@s ntbyens pour I'école, pour
entretenir les lieux, pour innover, etc. La premiequi correspond a une forte
intervention physique, a toujours été dominarite »

Le CES de 'ANRU dénonce également cette tentaties acteurs a
I'inaction aprés les efforts déployés lors des PNRldrs que les nouveaux

1 Ville et logement : quelles politiques ?, Artidhlitique de la ville : diagnostic et enjeux d'une

réforme annoncée, entretien avec Christine Lelévitegards sur l'actualitén°367, La
Documentation Francgaise, janvier 2011, p. 17
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espaces résidentialisés nécessitent des opérétinmstien paysager, traitement
des fagades...) qui vont au-dela des taches ordiales gardiens et agents
d’entretien traditionnels.

C’est pourquoi conditionnaliser I'exonération desllburs sociaux de la
TFPB a la qualité de la GUP peut étre envisagétobdhétat de cause, la GUP
doit étre développée dans toute convention dés aswstitution, avec un
engagement sur une durée minimale car il en va alepdrennité des
investissements réalisés. Les conventions ANRWVraent dans tous les cas de
figure renforcer le volet GUP avec des indicatqunécis, contrblables par des
enquétes étoffées sur les besoins et attenteschsires

Quoiqu’il en soit, l'application de la GUP demeumxtrémement
hétérogene selon les quartiers, d'ou lidée de itmmhaliser les aides
proportionnellement a I'efficacité du service reraix habitants.

B - SUIVI, ENTRETIEN, GARDIEN : ROLE DES BAILLEURS ET DES COLLECTIVITES
TERRITORIALES

M. Claude Dilain, maire de Clichy-sous-Bois, sooh@ lors du
déplacement de la section dans cette ville, l'irtgoare d’un accompagnement
dans la durée des familles relogées, y compris djedest dans un logement
locatif social neuf, afin que celles-ci puissent atclimater et tirer le meilleur
parti de I'amélioration des conditions de vie qeitpoffrir celui-ci « Pour que
les gens aillent mieux, il faut que des travaillewsociaux connaissent les
familles et leur expliquent les codes et les rédiesie en habitat collectif (&n
effet, « nous ne serons pas jugés sur la qualité architate du bati, mais sur la
maniére dont il est occupé. Pour cela j'encourag@ilésence de médiateurs et
autres associations pour que I'accompagnement §do@ividuel si nécessaire,
aille de paire avec la rénovation du bati et legements

Quand on regarde les aides accordées aux bailearaux pour faire de
'accompagnement (notamment I'exonération de la BYFet faire face aux
besoins d’entretien et d’accompagnement d’une gtagiti’'on la compare d’autre
part aux exonérations fiscales accordées aux phetis (aides a I'emploi a
domicile, aux services a la personne etc.), le ¢empy est pas. Elles ne
permettent pas de mettre en place de vrais digigadit soutien a I'emploi pour
améliorer l'intervention humaine dans les quarti@nstretien, accompagnement
social, présence et contact auprés des habitartiegnage, etc.).

L'entretien des habitations et espaces rénovésih€dalement pas assez
'objet de suivi dans la durée. Il devrait étre mrédes accords validés par
'ensemble des acteurs dans chaque contrat ANRU g&aurer un suivi de cet
entretien sur une durée minimum de 5 ans.

1 Source : article Banlieue : la révolte d’'un maievueProjet, op. cit et déplacement de la section

a Clichy-sous-Bois, le 18 mai 2011.
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Un travail constant d’amélioration de la sécuritét dussi étre effectué en
lien avec les forces de police et I'ensemble désuas de cohésion sociale, pour
prévenir les incivilités et les dégradations. Cetiepération, qui peut prendre la
forme de contrats locaux avec la police de terqaamticipe pleinement d’un bon
suivi des quartiers rénovés. La présence de gadessentielle pour le vivre-
ensemble et le suivi quotidien des probléemes, ashbis rendue délicate au
regard de la pression qu'ils subissent ; I'appetetwait se développe et révele
l'urgence du traitement de la question de la séturtlle doit donc étre
systématiquement développée.

VI - MIXITE ET MOBILITE :

Le CES de I'ANRU souligne que, si I'objectif du PNRest la réduction
des inégalités territoriales entre ZUS et autreartoprs de leur agglomération,
« I'évaluation locale des PRU n’est enclenchée suiepeu de sites et souvent
sur des problématiques limitées. Seule la banatisatles quartiers fait I'objet
d’enquétes reposant sur le recueil des indicateursie perception sur la qualité
de vie dans le quartier. L'objectif de mixité sdeieest peu évalué. Pour
beaucoup d’acteurs locaux, la multiplicité des édigdsed’appréhension de la
mixité rend cette réalité insaisissable et peutimwm effet masquant si la
rénovation urbaine aboutit a reconcentrer les mésagen difficulté dans
d’autres territoires ».

« L’évaluation de la politique de la ville, avecneme base le territoire,
butte sur le découplage entre I'amélioration de diduation statistique d’'un
territoire et 'amélioration des conditions d’accgsi y résidaient au démarrage
des opérations. Comment analyser les effets d'wiligique publique sur un
territoire si une part non négligeable de la pofida change entre le début et
la fin des opérations ? Or selon I'ONZUS, un tiefss habitants des ZUS
changent de logement tous les 5 ans. Ainsi, sdigecaur les indicateurs de
quartier conduit mécaniquement a ignorer I'effetldepolitique de la ville sur
les populations qui quittent le quartier. Les noawe arrivants dont les
caractéristigues  sociaux-économiques sont plus wvdésbles vont
automatiguement gommer I'impact positif des actioenées. Toute évaluation
doit par conséquent prendre en compte les trajeetosocio-économiques et
résidentielles des habitants. |l s'agit de réintgta question des flux dans
I'analyse sans s'arréter & celle des stocks de fmijmn en difficulté 5.

A - QUELLE SITUATION ET QUELLE EVOLUTION SOCIALE DES QURTIERS ET DES
POPULATIONS QUI Y VIVENT : UN ROLE DE SAS?

Les travaux de I'INSEE donnent une vision fine esez récente de la
population vivant en ZUS : en 2006, les ZUS comipdeB6 millions d’habitants,
dont 200 000 dans les départements d'Outre-reipopulation des 717 ZUS

! Rapport d'évaluation 20QCES de 'ANRU, p. 102 et 103
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métropolitaines est en diminution depuis 1990: elle a baissé de
2,3 % depuis 1999, soit une baisse de 0,3 % pamaparavant, la baisse y était
encore plus forte (- 0,6 % par an entre 1990 e9).99

Au total, 7 % de la population vit en ZUS en 2006 ; la part de la
population vivant en ZUS est maximale a La Réuraben Guyane, autour de
15 % ; elle dépasse 10 % en lle-de-France, dari$ote-Pas-de-Calais et en
Corse ; toutefois, dans toutes les régions, la fdartla population en ZUS
diminue.« La population des ZUS gsuine: la part des moins de 6 ans dans les
ZUS est supérieure d'un tiers a celle observée demss unités urbaines
englobantes et celle des moins de 20 ans, d’untquat’inverse, la part des
60 ans et plus est inférieure d'un quaRamilles nombreuses et familles
monoparentales y sont surreprésentée$2,7 % des ménages en ZUS sont
composées de cing personnes ou plus en 2006, oitfdis plus que dans les
unités urbaines englobantes ; 25,7 % des familesZlJS sont monoparentales,
contre 15,8 % dans leurs unités urbaines englotmhi@ part des étrangers et
des Francais par acquisition est deux fois plus iortante dans les ZUS que
dans les unités urbaines englobante$7,5 % des habitants des ZUS sont
étrangers, dont prés de la moitié originaires daggpdu Maghreb et 10,2 % sont
francais par acquisition

Les habitants actuels des ZUS ont été un peu nmoafsles que ceux des
unités urbaines englobantes : ainsi, selon I'INSE&Rs les ZUS, 35,4 % des
personnes n’habitaient pas dans le méme logemagt ahs avant, contre
37,4 % dans les unités urbaines englobantes. Ce nteuntre, comme le note
M. Christophe Guilluy dans son livigractures francaisesque, contrairement a
leur image, les ZUS ne sont pas des territoiresahiles.

Le CES de I'ANRU souligne pour autant l'incidence k& politique de
rénovation urbaine sur la fonction traditionnellactueil de ces quartiers
« Souvent, avant la rénovation urbaine, le quarteait un réle d’accueil des
populations les plus pauvres qui pouvaient troudans ces quartiers des
logements adaptés (grands logements a bas loyead)servatoire national des
ZUS indique que ces quartiers « jouent un rble dg gour la majorité des
habitants qui les quittent pour une situation neeitle ». Or a mesure de
'avancée des PRU et de la démolition des logensatimux, les attributions de
logements sociaux dans le quartier sont captéeslgmpopulations a reloger.
Le quartier ne peut plus remplir sa fonction d’aeiwde nouvelles populations
qui se reportent sur d’autres quartiers, de pluspmus dans des quartiers en
majorité composés de logements privés dégratiés »

Selon un bureau d'études cité dans un rapport @arphrlementaires
Frangois Goulard et Frangois Pupponi, la rechemida mixité a toutefois

1 INSEE Premierel:a population des zones urbaines sensjmgscit.

2 Rapport d'évaluation 2009 du CES de I'ANRU, p010
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rencontré un certain succes le PRU est largement mis en avant comme ayant
eu des impacts tres importants, sur le plan deilaténsociale ».

Cependant, selon des universitaires cités par ceneméapport sur
L'évaluation des aides aux quartiers défavorjséle scénario « apaisé » d’'une
répartition en interne des logements nouveaux isgu$a rénovation urbaine,
parmi les habitants du quartier et selon des tragges résidentielles
« positives », se heurte a des hypothéques sésiedss logements peuvent étre
affectés au relogement de ménages concernés parautre opération de
rénovation urbaine dans un autre quartier, « notamimdans les marchés
tendus, comme celui de Ille-de-France, ou la vasarmdu parc n'est pas
suffisante pour absorber I'ensemble de ces relogésne Selon ces
universitaires, ®n peut aussi faire I'hypothése que le processuseligement
aboutit a 'effet inverse du résultat recherchésuuie (...) les ménages les plus
mobiles et solvables partent les premiers, tandis lgs difficultés a reloger les
ménages les moins solvables contribuent au comtraifixer ces derniers dans
le quartier ».

L'accession sociale a la propriété nuance ce pragosemble la voie
privilégiée pour stabiliser les habitants des deestet attirer de nouveaux
arrivants résidant a proximité. D’ou I'importance ik pas raisonner uniquement
sur le locatif mais d’ouvrir également la voie ackession. La mixité sociale ne
pourra se réaliser en une seule opération « mirackle n'est pas un fait
objectif mais doit constituer un objectif qui éctales arbitrages publics. Elle ne
peut étre espérée a court terme mais doit éteérailong terme puis évaluée et
ajustée. Elle n’est pas compatible avec les effétastes dstop and gasouvent
observé dans les politiques de la ville.

La mixité sociale ne peut étre limitée a faire entes que de nouveaux
arrivants de classes sociales plus solides intégnenquartier, elle ne pourra
progresser que si, en parallele, des logementawoaont construits ailleurs,
d’ou I'importance de I'application effective delta SRU.

M. Maurice Leroy, ministre de la Ville, soulignaitcet égard lors de son
audition que, our lutter contre les ghettos de pauvres, il flutter contre les
ghettos de riches®

B - QUELLE DIVERSITE DE L OFFRE?

Le CES de I’ANRU souligne que l'articulation du PRt/des Programmes
locaux de I'habitat (PLA) n’est pas la plupart dumps clairement identifiable
dans les conventions. Les PRU et les PLH devraanticuler pour trois types
d’'actions : la reconstitution du parc social a démg@ocalisation-typologie-
pilotage) ; la réhabilitation du parc social darss Isites en PRU; la

Rapport Pupponi-Goulard, Tome |, p. 254 et 255.
Audition de M. Maurice Leroy, ministre de la \éJldevant la section de 'Aménagement durable
des territoires le ler juin 2011.
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diversification de I'habitat, territorialisée pagcteur ou par commune. Or, dans
les sites ayant fait I'objet d'une évaluation tnearsale du CES de I'ANRU on
trouve parfois une articulation effective (pluscfuénte lorsque le PRU est porté
par une intercommunalité et que les compétencagétiierie habitat sont
attachées a la direction de PRU), parfois une eéfé&r dans la convention a cette
articulation sans pour autant qu’elle soit effestinent mise en ceuvre par des
synergies particuliéres (on a alors davantage uxtagosition) ; enfin, lorsque le
PRU est formalisé avant le PLH, il constitue le wloent cadre de la politique
locale de I'habitat.

Ainsi surles 12 sites évalués par le CES de I'ANRU, darsalire de son
rapport d'évaluation 2009, au terme du PRU, le taexdiversification de
I'habitat varie de 1 % a Aulnay a 25 % a Marseilleest en moyenne de
9,1 % sur les 12 sités

Le CES de I'ANRU observe que le nombre de démaigtiainsi que celui
des reconstitutions de logements sociaux hors isfteent sur le taux de
diversification car le foncier libéré par les logamts non reconstruits sur le site
permet de construire des logements non sociauxiiRas 4 sites disposant du
plus fort taux de diversification se trouvent légesou le nombre de démolitions
a été le plus important. A l'inverse, la diversdfion reste faible hors démolition.
Le projet de Clichy-Montfermeil est un cas a pawisgue la démolition de
copropriétés dégradées donne lieu principalemeniegroduction de logements
sociaux.

Une étude réalisée pour le compte du CES de 'ANRudtamment réalisé
un premier bilan sur I'avancement de la diverstfara de I'habitat sur douze
sites. Elle note que« Dans la programmation, les logements locatifsvgsi
construits par la FL sont le seul produit de divécstion prévu sur tous les
sites. Les programmes d'accession construits par pl@motion privée
constituent le 2" produit le plus important, loin devant I'accessisaciale et
les logements financés en PLS. Au total danstes étudiés, la FL couvre 48 %
de l'offre diversifiée programmée contre un tiergup la promotion privée.
L'accession sociale compte pour 12 %, alors quedeses produits locatifs
libres et le PLS sont marginauk »

Il est particulierement important que, dans cestegra, I'accession sociale
soit sécurisée pour éviter qu’un accident de la(mealadie, chdmage, divorce
etc.) frappant une population déja fragile ne langk plus avant dans la
précarité. Le bailleur doit pouvoir avoir la capgécde reloger la personne en
difficulté, de racheter le bien et de transférerdecédants sur du locatif, de leur
assurer la capacité a redevenir propriétaires Udtsgauront fait retour a
meilleure fortune.

Rapport CES de 'ANRU, p.89 et 90.
CES de 'ANRU rapport d’évaluation 2009. 106 : étude réalisée sur 12 sites.
3 CES de 'ANRUY rapport d’évaluation 200%. 106 : étude réalisée sur 12 sites.



II-101

Il est également impératif de maintenir le dispbdiée TVA & 5,5 % pour la
vente de logements neufs en accession sécuriséealdns les zones ANRU et
de veiller a I'efficience de la sécurisation anrésc

Le rapport Pupponi-Goulard note que< Les données de I'ANRU,
retraitées par le CES et I'ONZUS, montrent qu’au dé&tembre 2008,
9 712 logements « non sociaux » participaient &fdi¢ de diversification ; ils
représentaient environ le tiers de I'ensemble dgements reconstruits, sachant
qu’une partie de ceux-ci sont reconstitués hors. sftUne enquéte spécifique
conduite en 2008 en lle-de-France a analysé laramugation des logements
dans 72 conventions de rénovation urbairell en ressort un taux de
renouvellement (parc privé neuf plus parc socialifftetal des logements du
quartier) moyen de 16,9 %. Les variations sont irfgpdes d’un site a l'autre.
Ainsi, le taux de renouvellement est-il inférieul@ % dans prés de la moitié
des sites et n'atteint plus de 30 % que dans un StASSIX ; encore cette
diversification est-elle, dans prés de la moitiés dms, le fait de logements
sociaux « haut de gamme » et non de logementssprisér la base des
conventions, il apparait donc que le parc de logaseales quartiers ANRU
connaT;tra une évolution modeste, faisant pass@ala du parc privé de 35 % a
40 % .

L'impératif de diversification de I'habitat avec slacteurs autres que les
seuls bailleurs sociaux, c'est-a-dire des opératprivés, est au cceur du PNRU
avec l'objectif affiché d'atteindre la mixité solda Les interventions des
promoteurs et de la FL sont, dans ces quartiemsctéiment liées au PNRU. Les
promoteurs, grace au taux réduit de TVA a 5,5 % feuente de logement neuf
en accession dans les quartiers en RU et 500 matresalentours peuvent
proposer des logements a des prix inférieurs auyemmes du marché. Pour
certains d'entre eux, les zones ANRU représentént,fine, un marché
prometteur.

Le CES de 'ANRU note quie degré de faisabilité de la diversification de
'habitat se heurte parfois au marché qui ne sdeppads a des opérations
d’accession libre ou de locatif libre dans la ZU®me aprés PRU. Il cite
'exemple de Vitry-le-Francaois, ville industrielnistrée, fragmentée et dont la
situation financiére est précaire. La ville n'&tpas de nouveaux ménages et sa
population homogéne souffre de graves difficultégicéconomiques. Ces
évolutions négatives rendent la mixité sociale isgilwe et le PNRU prévoit une
diversification morphologique de I'habitat et non dtatut pour répondre aux
attentes des habitants en améliorant leur cadrgieest en luttant contre la
stigmatisation du quartiér.

Rapport Pupponi-Goulard, p. 253.
CES de 'ANRU rapport 2009, p. 108 et 109.
3 CES de 'ANRU rapport d'évaluation 2009



II-102

Il est & noter que des reconstructions massivesiws aprés démolitions,
relogeant les mémes populations, ont empéché uake r@erception des
changements opérés au sein des quartiers ou om€ daéqualité de ce
changement. C’est pourquoi, lorsque I'on constauant de démolir, il est
important que ces constructions ne soient pastaffes sur le site méme des
démolitions, au risque d’atténuer nombre d’effeisififs attendus.

De méme faut-il s’interroger sur la diversificatiagénérationnelle et
adapter en conséquence les logements en offranexgmple une meilleure
accessibilité (ascenseurs etc.) aux personnesisgaiites tout en veillant a ce
gue les jeunes, qui n'ont pas de résidences dégéessent aussi y vivre en y
trouvant des réponses a leurs besoins. Il faut depenser les réhabilitations en
tenant compte de cette diversification intergénénatlle.

a) Quelle part pour I'accession a la propriété, peurdllectif et
l'individuel ?

Selon le CES de 'ANRUles intentions initiales des porteurs de projets
évoluent & mesure des caractéristiques du marcote Ibe I'habitat «la
programmation de la diversification évolue prindgaent lorsque la place
dévolue aux acteurs privés est importante. D'unenigra générale, la
programmation de la diversification augmente enrsaie projet. La production
de I'AFL, tres précise des la convention, n'évohes beaucoup mais sa part
relative dans I'ensemble des logements diversifiéésse (les logements
construits par 'AFL ne représentent plus que 25d@é6 logements diversifiés).
Ce sont des programmes d’accession construits aaprbmotion privée qui
connaissent la plus forte augmentation et représgrau total prés de la moitié
des logements diversifiés ».

Certains promoteurs privés jouent la carte de lmgraccession et d’'une
offre & prix maitrisés susceptibles d'intéressepdaulation des quartiers méme
si, en pratique, et contrairement aux attentes’AlRU, ce sont surtout les
bailleurs sociaux qui se positionnent en véritalphegeurs de la diversification
de I'habitat. D’autant plus que le Plan de relaaceonduit des promoteurs a
céder aux bailleurs sociaux, sous forme de Ventelétat futur d’achévement
(VEFA), des programmes dont la commercialisatiopaagissait compromise.

b) L'action de la Fonciére Logement (FL) et ses limite

Fonciére logement, association a but non lucraé&e en 2002 par les
partenaires sociaux en application d’une converdiac I'Etat, est financée par
Action logement. Elle a pour vocation de produies tbgements locatifs libres a
destination des salariés pour diversifier I'habilans les quartiers bénéficiant
des opérations de rénovation urbaine, ainsi quelagmments conventionnés
dans les communes qui comptent moins de 20 % eerieqts locatifs sociaux et
concernés a ce titre par la loi SRU, dans une lmgide mixité sociale. Son

1 CES de 'ANRU rapport d’évaluation 2009p. 109
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objectif est d'offrir aux salariés des entrepripasticipant a Action logement des
logements locatifs de qualité, et de contribuearené, par transfert gratuit de son
patrimoine immobilier, au financement du régimerdeaites complémentaires
obligatoires du secteur privé.

Sur son site, Fonciére Logement précise qu'elleprigrise ses
engagements dans le renouvellement urbain ou ébdise des programmes,
majoritairement collectifs (70 %) et en locatiorbri, dans les territoires
relevant des dispositifs « politique de la villetfaisant I'objet d’'un projet de
renouvellement urbain. Six ans aprés le lancement de I’ANRU, Fonciére
Logement a signé plus de 350 conventions de réiaovatbaine pour quelques
750 quartiers et dispose ainsi d’'un potentiel d®@0 logements a construire sur
I'ensemble des quartiers

La FL était attendue comme l'instrument essentieladdiversification de
I'habitat, ayant vocation a ouvrir la voie aux cgtéurs privés. En réalité ce sont,
la plupart du temps, les programmes de diversifinasemi-publics (accession
sociale, PLS) ou privés qui ont précédé l'interi@nte la FL.

« Sur les 12 sites de I'étude, les retards sonbmaymts : 96 livraisons sur
1348 logements programmés soit seulement 7 % pmammation. Toutefois
on assiste a une montée en puissance de la produatiec les chantiers en
cours. Ces retards sont percus par les porteurgpriget comme une position
attentiste de la FL qui se tient en réserve, attei&tre sollicitée plutdt que
d’initier le mouvement. De plus, la FL propose ptudu locatif haut de gamme
a des prix proches du marché, malgré des supesfigies importantes.®»

L'acquisition a I'euro symbolique est la « contrefa» du financement par
Action logement d’abord de 50 % de I'ANRU et augtwi de la totalité et non
pas un engagement d’'étre premier opérateur ouefigagement de mixité. Les
opérateurs privés interviennent de plus dans la ztes 500 metres autour du
secteur et la Fonciére au cceur du secteur ANRU

En outre, la Fonciére s'est insuffisamment liée caves collecteurs
interprofessionnels du logement (qui collectentftesls du 1 % logement auprés
des entreprises), ainsi qu'avec les entreprisealdscau grand regret de ces
derniéres, qui avaient besoin de logements pours Iealariés. On peut de
surcroit considérer que, du méme coup, lintrodurctd’'une certaine mixité
sociale et de diversification des populations dassquartiers en est d’autant
retardée, alors qu'introduire des salariés dans aome sensible est déja une
bonne chose au regard du nombre important de pesatépourvues d’emplois.
Néanmoins, la totalité du patrimoine de la FL esteatination des salariés des
entreprises du secteur assujetties. La concertatitne la FL et les collectivités
territoriales apparait de méme insuffisante.

http://www.foncierelogement.com/
2 CES de 'ANRU rapport 2009, p. 110 et 111,
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La FL prévoit de donner la priorité dans sa stiatégla production de
logements locatifs dans les zones ANRU. Il semblee da situation ait
effectivement commencé d'évoluer a cet égard : @@32a 2010, la Fonciere
logement a livré 1 276 logements dans les zones lANMRS'est déja engagée
dans 50 % de ses 384 conventions de rénovationinetb&ela représente
5 400 logements qui seront progressivement livréssdles trois prochaines
années pour un investissement de 1,5 milliard d®ukll reste & la FL a
produire dans les zones ANRU, compte tenu des kmgsndéja engagés dans
les quartiers, 12 600 logements. La Fonciere carsidju’elle aura finalisé sa
mission d’accompagnement de I'ANRU en 2016-2017r peuqui est des
programmes lancés et aux alentours de 2020 en tedaelogements livrés
Aucune réalisation de la FL ne se situe a I'extéries quartiers ANRU dans la
zone des 500 metres. L'étalement des opérationsu@sés’expliquerait pour
partie par une adaptation de la programmation didponibilité physique et
juridique des terrains (la FL n’intervient que gddas terrains sont désignés et
préts pour les travaux), et depuis 2009, par uiétation des engagements aux
moyens financiers d’Action Logement.

Le recul temporel et le nombre de logements sooorentrop limités pour
permettre d’'apprécier véritablement pour l'instdmtréalisation du deuxiéme
objectif majeur de la FL dans le cadre du PNRU, esti d'attirer dans les
logements locatifs privés, une population constitdé salariés extérieurs aux
quartiers, pour contribuer durablement a la mixité.

¢) Promotion privée
En permettant a des ménages aux faibles ressoufeeséder a la

propriété, le développement des politiques d’adorssociale et intermédiaire
dans les zones ANRU a créé un systéme incitatif [gsupromoteurs.

Les produits proposés par les promoteurs en zoaeRUl sont de deux
ordres : I'accession sociale, (avec des prix déevencadrés, une attribution sous
condition de ressource et un dispositif de séctimispet I'accession libre, (prix
de vente libres, sans condition de ressourcesatisation particuliéres.

L'accession intermédiaire regroupe les logementstitoits dans les ZUS
ou dans un périmétre de 500 métres vendus a undaukVA a 5,5 % aux
ménages dont les ressources n'excedent pas lenglade ressources PLS
(130 % du plafond des ressources HLM) et les logegsnprivés dont le prix de
vente est plafonné par convention avec la collgétivu pour lequel un plafond
de ressources est instauré en échange de négosijgiar exemple sur la charge
fonciére.

« L'élaboration de programmes construits par lesompoteurs privés
résulte du croisement de deux logiques : cellead®llectivité, qui met I'accent
sur les contraintes urbaines (cahier des chargkes),intentions de peuplement,

1 Action fonciére : la lettre de Fonciére logemetit3, mai 2011.
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(une offre treés sociale, des prix parfois maitr)sé&ventuellement des souhaits
en termes de tailles du logement, ainsi que lesraimes opérationnelles et en
particulier le colt de charge fonciére, et celle Kgpérateur qui croise les
contraintes imposées par la ville, le rendementl’dpération, le codt de la
charge fonciére et 'analyse du marché »

Le CES de I'ANRU note également que les relatiamseecollectivités et
promoteurs sont rares. Les villes disposent dedbautils d’analyse de marché
car jusqu’alors la production de logement privéediais ZUS était trés faible. Les
premieéres négociations ne relévent pas des équipeBRU mais du maire,
notamment sur les échanges de droit a construie lda secteurs valorisés de la
ville contre une participation a la diversificatidians le quartier en rénovation
urbaine. Les négociations villes/promoteurs achoppeuvent sur le colt de la
charge fonciére. Sauf exceptions, les négociatimsont pas favorables aux
collectivités qui doivent souvent consentir uneudibn du colt de la charge
fonciére ou une densification des opérations.

Des annulations de programmes privés intervienparfbis, justifiées par
l'impossibilité, pour les promoteurs privés, d'dduer financierement ces
opérations alors que les équipes municipales tediies attirer en leur offrant
les terrains les plus intéressants, en cédannt@doa des prix avantageux, etc.

Malgré cela, «lire que la promotion privée ne s’est pas pleingmen
emparée de I'opportunité que constitue I'interventen territoire de rénovation
urbaine est un euphémismglit-on dans une étude portant sur cing sites de
province, dont le marché de I'habitat est, il asti,v\détendu (Avide et al., 2009).
Cette étude invoque la crise immobiliere, tout carume autre conduite dans
trois villes de la Marne (Fatmi et al., 2009) etreoe celle menée en Tle-de-
France (Noyé, 2009). Mais la premiére étude ajapi&¢il serait toutefois
erroné de rendre le contexte économique actuel sesponsable du faible
enthousiasme des promoteurs a investir dans cedignsadits sensibles, et se
montre pessimiste quant a la capacité du processdgversification a attirer une
population plus aisée et extérieure au quartieedsort de ces différents travaux
gue les promoteurs privés sont également peu snalinvestir dans les « zones
tampons » situées dans un périmétre de 500 maitearades zones ANRU et
bénéficiant, depuis la loi du 13 juillet 2006, daumVA a taux réduit (5,5 %)
pour les opérations d’accession a la propriété.

Par allleurs, il est fondamental de veiller a cosjue risque d’accession a
la propriété sans sécurisation dans ces quartleapparait important de poser
des contreparties aux promoteurs en les obligesétuariser I'accession avec des
reprises adaptées en cas d'accident de la viedadiviter le surendettement,
rarement lié a I'accession sociale, en offrant méxages touchés un relogement
adapté.

! CES de 'ANRU, rapport 2009, p. 111.
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C - QUELLE POLITIQUE D ATTRIBUTION DES LOGEMENTS RENOVES EDU
RECONSTRUITS?

1. Favoriser la mixité par I'apport de populationsextérieures aux
quartiers ?

Le rapport 2009 du CES de I'ANRU note que La<diversification de
I'habitat est considérée comme l'instrument majdarla mixité sociale. Pour
'ANRU, elle consiste en une diversification deta (par 'introduction d’'une
offre de logements non sociaux) mais aussi unediiication morphologique
(typologie des batiments) ; pour les porteurs dejgis, la diversification est
variablement interprétée : elle peut aller d’'unefidiéion proche de celle de
'ANRU a une définition plus large qui donne au @aocial neuf un réle pour
réaliser la mixité sociale : ainsi, 'exemple deidBly-Montfermeil se caractérise
par une augmentation du parc social grace a la rpson des copropriétés
dégradées et prés de la moitié des 1 700 logemeaisolis (y) sont des
logements privés qui seront remplacés par des legé&msociaux (prés de
1 900)»". Il est clair que, dans ce cas, le passage de lopo@té a la location
HLM constitue un progrés évident.

Les auditions ont mis en évidence que lidée deitéisociale était
diversement appréhendée ; bon nombre d’acteurgeent I'intérét du maintien
sur le territoire de foyers bhien insérés d'origipepulaire qui, a travers
'accession sociale «sécurisée» a la propriétéuvent allier parcours
résidentiels et attachement a leur quartier. ligtrifmuent de fait a une certaine
mixité sociale. En revanche, l'arrivée de nouvellespulations issues de
catégories soico-professionnelles plus favorisggsamit souvent aléatoire et
dépend notamment du site. Sans imaginer généralsdacon importante ce
mouvement, tout doit étre fait pour le facilitemfl, certains estiment que les
guartiers ANRU sont des quartiers durablement @opd et que I'objectif doit
étre d'y améliorer la qualité du bati, la GUP, ierg-ensemble et la citoyenneté.

De tout temps, le départ des populations les pliggrées s'est opéré (effet
sas) ; I'enjeu serait alors de vérifier que lesveawx arrivants ne sont pas
nettement plus paupérisés que les populationsarsgtécédemment dans ces
quartiers. L’arrét de la spirale de ghettoisatibaediversification de I'habitat
doit pouvoir y concourir.

Selon le CES de I'ANRU, a Bagneuxl'objectif de renforcer la mixité
sociale grace au PRU ne passe pas par une diveatioh de I'offre de logement
en termes de statuts. La priorité est la satistatties habitants demandeurs de
mutation et de décohabitations dans le parc sodiabjectif est une sortie du
quartier par les relogements hors sites pour desagés qui y étaient captifs ;
des relogements au sein du quartier constituantttajectoire ascendante ; une

! Rapport d’évaluation 2009 du CES de 'ANRU, p.103-
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offre d'accession sociale. Cette offre doit notamir@rofiter aux ménages du
parc social du quartier affectés par les surloyesfait de leurs revenus.»

Le rapport Pupponi-Goulard souligne de méme quemipde public
concerné par les opérations de diversification 'Habltat, «ce sont bien les
habitants des quartiers, ou d’autres quartiers &inés, et non des ménages
extérieurs dont le profil se distinguerait de ceties ménages des ZUS, qui
apparaissent comme les premiers clients des prodigt la diversification, et
notamment de l'accession a la propriété », ce qendtait a valider
partiellement I'idée que le PNRU peut constituee yproposition de parcours
résidentiel positif pour les habitants des quadigrioritaires. Ce constat a pu
aboutir, selon les universitaires a une réorierdati « pragmatique » en
« interne » d'opérations en accession a la progri@t portant sur des
logements locatifs libres, dés lors que « I'équatimosée dans le PNRU entre
logements privés et attraction de ménages extérieerse vérifie pas, ou doit
étre fortement nuancéé.

Des enquétes menées sur une douzaine de siteshpara¥ Kirszbaum
montrent, s'agissant de la regle de 'ANRU suril@ficement des PLUS-CD,
gue « seule une minorité d’habitants relogés, tréblaidans certains sites, tire
ou tirera un bénéfice effectif d'une offre neuve réubemment réhabilitée. La
regle de I'ANRU n'impose pas que la moitié des rgémadéplacés soient
relogés dans des logements neufs ou récemmentilitdsaliElle exige seulement
que la moitié de ces logements soient attribuéesrdénages relogés. Aussi,
pour que la moitié des ménages relogés en bénéffaeigdrait-il que la
reconstitution du parc social détruit se fasse gnédement en PLUS-CD et que
la moitié de ces nouveaux logements soient eféeoént attribués a des
ménages relogés, ce qui est trés loin d'étre le dass la pratique. Et méme
quand des villes reconstituent trés majoritairemkenparc social détruit avec
des PLUS-CD, elles sont confrontées a diversesraiates opérationnelles
(montant des loyers, décalage temporel entre legeeents et la livraison des
programmes neufs, difficulté de proposer deux mhegnts successifs a des
dates tres éloignées aux mémes ménages) pouttiesiet & des ménages issus
des batiments démolig.»

Le niveau plus élevé des loyers des logements stwits hors site dans le
cadre du « 1 pour 1 » constitue une erreur et staoke a la mixité. Il conviendra
de palier ces carences, dans I'ANRU II, en pargécupar des modes de
financement suffisants.

Rapport d'évaluation 20Q€CES de 'ANRU
rapport Pupponi-Goulard, tome |, p. 253.

3 Rapport Pupponi-Goulard, tome II, p. 122.
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2. Stabiliser une partie des ménages qui le souhgiitt et auraient pu
quitter le quartier

Les opérations de rénovation urbaine ont trés géer@ent échoué a mettre
en place une mixité «exogéne » en faisant vendr migoulations extérieures
issues des classes moyennes, mais I'amélioratiorb&u et notamment les
opérations en accession a la propriété ont pu iboetr & maintenir une mixité
«endogéne » et peuvent a ce titre étnegardées comme des outils « de
diversification sociale interne », permettant dedg des populations « plutét
qgue de les voir s’envoler pour les sphéres souwtitantes du pavillon
périurbain » (Avide et al., 2009). Il s’agit désrdode les « fixer » dans le
quartier (Fatmi et al., 2009) en leur ouvrant « [zossibilité de parcours
résidentiels ascendants (...) qui peuvent a termgeedrer une mixité
socioprofessionnelle endogéne €ertains acteurs locaux tendent de ce fait a
«reformuler la stratégie locale, non plus comme poktique de mixité sociale,
mais de mixité du statut des logements, « remelganpopulations du quartier
sur les rails d’'un parcours résidentiel classiguet>contribuant « & une forme
de banalisation du quartier impensée par 'ANRUWAwifle et al., 2009). Ainsi,
la notion de mixité céderait le pas, dans certasites, a celle de « parcours
ascendant $.

Le rapport Pupponi-Goulard souligne queé «encontre d’'une lecture
parfois misérabiliste de ces quartiers, il ressent effet des différentes enquétes
précitées I'existence d’'« un potentiel souvent ipgonné et parfois important
de ménages logés dans les quartiers, (qui) souftastecéder a la propriété et
disposent d'un apport personnel significatif » (Hp2009)Certains promoteurs
privés I'ont d'ailleurs bien compris, qui partentla conquéte de cette clientéle
qui n'a pas les moyens d’acheter dans des quarbarsals (Avide et al., 2009).
Dans le méme ordre d’idée, les opérations d’acoessbciale, qui représentent
8 % des opérations livrées en diversification (OMNZR009), attirent de
nombreuses familles locales, souvent en nombrerisupé& I'offre proposée
(Noyé, 2009) %

On voit que les organismes HLM et coopérativesnaistun certain temps a
s’engager dans la production de cette accessidals®@curisée. Néanmoins, ce
mouvement s'accélére ; il apparait essentiel deolesolider pour prévenir les
risques de copropriétés dégradées et de veillee gue la sécurisation soit
effective. On peut imaginer, dés le PNRU II, d’ispp un pourcentage
d’accession sécurisée dans la production de noxtegaments.

« Il faut toutefois nuancer 'ampleur de ce reviremhetratégique et ses
effets réels. (...) L’évolution du peuplement du feaest (en effet) également
tributaire du profil des « entrants », que ce sdéns le parc social neuf ou

CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 108.
Rapport Pupponi-Goulard, Tome II, p. 120 et 121.

3 Rapport Pupponi-Goulard, p. 254.
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réhabilité (Act consultants et al., 2009). Or, lesatégies volontaristes de
réservations de logements sociaux neufs ou récetméleabilités au profit de
ménages extérieurs apparaissent fortement miseslapar les nécessités du
relogement (Kirszbaum, 2010), notamment dans leschéa tendus, comme
celui de Ille-de-France, ol la vacance du parc st'gpas suffisante pour
absorber 'ensemble de ces relogements (Acadi€5)26b

Des analyses statistiques fines, pour l'instant dmponibles, manquent
pour mesurer la part relative exacte de ces dewdatees. Il faudra aussi étudier
dans la durée ces évolutions car I'attractivité gesrtiers est un processus long
lié aux autres politiques (éducation, social, sEwipublics).

3. La question de la localisation des personnedagées dans le cadre du
DALO

Le CES de I'ANRU note que kapplication du DALO inquiéte beaucoup
les élus locaux des quartiers en difficulté. Ldatition de logements pour les
ménages en difficulté dans les quartiers rénovés par exemple remettre en
cause les efforts et les résultats du relogemerst $ie»>.

En effet, «La contrainte nouvelle que représente la loi DALSatit dans
certains sites a mobiliser une partie substantielés logements neufs au profit
de cette nouvelle catégorie de ménages prioritavesant cotoyer I'autre
catégorie prioritaire que sont les ménages a refoge

Beaucoup d’élus locaux craignent de voir les loggsm@ouveaux de leur
quartier rénové étre réservés par I'Etat a ce, tituedétriment, le cas échéant, du
relogement des habitants du quartier et parfoiscentradiction avec les
engagements pris, par le méme Etat, au nom dexitérabciale dans le cadre du
PRU. Nombreux sont ceux a considérer que les peesorelevant du DALO
devraient étre logées hors ZUS, ce qui supposerddujpe rapidement du
logement social dans toutes les communes (SRUY gtrdduire essentiellement
du PLAL.

Les élus soulignent I'impossibilité d'attendre wamaélioration de la mixité
sociale si le contingent préfectoral dans les Z\dSmobilisé pour mettre en
ceuvre le DALO ; Il apparait donc nécessaire d'execliattribution de logements
HLM dans les secteurs ANRU pour des familles efictité relevant de cette
procédure.

Une telle décision doit aller de paire avec la m&e ceuvre de la
proposition 10 de l'avis sUEvaluation relative & la mise en ceuvre du droit au
logement opposableapporté par MM. Feltz et Pascal, qui préconisdathcer
un plan d’'urgence pour respecter immédiatementtidigations de la loi DALO
dans les zones tendues. En Tle-de-France, cela passmment par :

Rapport Pupponi-Goulard, Tome II, p. 121.
Rapport d’évaluation 20QES de 'ANRU, p. 101.

3 Rapport Pupponi-Goulard, Tome II, p. 121.
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- la mobilisation de 3 000 logements par an achetdssvpar les
organismes HLM dans le diffus ;

- la mobilisation de 3 000 logements privés convem@s sociaux ou
trés sociaux (1,5 % des relocations annuelles) ;

- la mobilisation de 3 000 logements non conventisntés bailleurs
sociaux ;

- la mise en place, sans tarder, de la gestion ipamtementale des
relogements ;

- créer 5000 logements en intermédiation locativatda moitié a
Paris’

VIl - QUELLE COORDINATION AVEC LES AUTRES ASPECTS D E LA
POLITIQUE DE LA VILLE ?

S’ils portent principalement sur le bati et surrlfanisme, les projets
ANRU ne concernent pas cette seule dimension, cooaleea été vu en infra ;
des financements prennent en compte d’'autres asgets que le relogement,
l'insertion (a travers la charte nationale d’in&eT} ou le traitement des espaces
publics.

Selon le CES de 'ANRU« Le PNRU n’a pas empéché le recul de
l'articulation entre dimensions sociale et urbaiméprovoquant au contraire un
certain recul des projets intégrés).a«création de 'ACSé, prévue comme l'alter
ego social de 'ANRU, n'a pas permis de rétablir équilibre entre les
interventions sociales et urbaines. Les injonctipasr mieux articuler le travail
des deux agences buttent sur les différences staligts (missions, méthodes de
travail, organisation, lien avec les acteurs locagtc.), des procédures et des
cycles opérationnels différents »

Les PRU sont par ailleurs considérés comme descquas d’exception qui
n'entrent pas dans le droit commun local.

L'impact du PNRU sur la construction de projet®gres dans les dix sites
importants de la politique de la ville sur lesquel€ES de 'ANRU a procédé a
une étude serait ainsi « mitigé » L&« PNRU a amplifié et accéléré les projets
urbains les plus globaux mais a engendré un déealagissant entre les
politiques urbaines et sociales et un recul deti@adation des investissements
respectifs. L'Etat et les collectivités s’en pamat) la responsabilité. Ces
derniéres disposent d'une réelle marge de mancepener impulser des
politiques locales qui complétent les insuffisandes PRU et pour définir un
cadre d’action territorial intégré $

Avis Evaluation relative & la mise en ceuvre du tdeni logement opposableapporté par
MM. Henri Felz et Frédéric Pascal, septembre 291Q]1 et 22.

2 CES de I'ANRU Rapport d'évaluation 20Q9. 83-84 et 143.

3 CES de 'ANRU Rapport d'évaluation 20Q9. 104.
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Une étude portant sur l'articulation des dimensionsaines et sociales
dans dix sites en rénovation urbaine, confiée @&HS de 'ANRU au chercheur
Thomas Kirszbaum, note que cette articulatiom'est pas abordée avec le
systématisme nécessaire dans les textes contrastudle « projet », défini
comme l'ensemble de toutes les actions a menerlesuguartier dans ses
dimensions a la fois urbaine et sociale, est sdushstingué du « programme »,
qui ne concerne in fine que les opérations pouqueles 'ANRU apporte une
subvention. Le CES de 'ANRU note que le champpfegrammes est beaucoup
plus restreint que celui des projets, ce qui emtraine séparation entre ce qui
releve de l'urbain (financé par I'ANRU) et les acts sociales. Or, pour qu’'un
projet de territoire bénéficie d'une véritable dm®n globale, il ne devrait pas
exister de hiérarchie entre les objectifs urbainsoeiaux. On constate pourtant
que les conventions font souvent référence auxodisfs de la politique de la
ville hors PNRU au titre « d’'accompagnement » de/P

D’autres conventions parlent de «complémentasitésitre le PRU et
d’autres dispositifs dont le CUCS. Les conventitorgt alors état des objectifs
poursuivis par les CUCS et dautres programmes ubkcamais chaque
programme poursuit implicitement ses finalités pespdans une logique de
juxtaposition plutét que d'intégration, tandis que pilotage politique et
opérationnel des actions de rénovation urbaindawe pas les acteurs urbains et
sociaux sur le méme pied. Le CES de 'ANRU note agaees sont les
conventions qui assignent aux comités de pilotagd) Rune fonction de
coordination des interventions urbaines et sodiales

Dés lors se pose la question de savoir commenhsé&tger une cohérence
globale des actions menées sur les quartiersnéy 'est au niveau local que
doit étre «réalisé par le bas» ce qui est, de fai regard des politiques
nationales, « dissocié par le haut », notammertegadl'implication des réseaux
d’'acteurs locaux. Confrontés a la partition de dditigue de la ville entre deux
agences nationales, les acteurs locaux, et notamie®rcollectivités locales,
s’efforcent, avec plus ou moins de succes, de IrFétb mieux les liaisons entre
les programmes.

Si les maires s’efforcent de coordonner efficacanes différents volets
des programmes nationaux au service de leur prdgt territoire, le
cloisonnement des procédures constitue a cet égerdiifficulté. Selon le CES
de 'ANRU, les acteurs locaux urbains comme sociage plaignent du peu
d’espace laissé a l'initiative collective pour urojet de territoire»®.

Dans des villes telles que Lyon ou Bagneux, lesesmnt toutefois été
unifiés. Pour favoriser la contractualisation etdeitorialisation de la politique
de la ville, la convention ANRU de Dreux-Vernodille de méme été articulée

CES de I'ANRU Rapport d’évaluation 2009. 141.
CES de I'ANRU Rapport d’évaluation 2009. 141.
3 CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 2009. 144.
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avec le contrat urbain de cohésion social 2007-2@46tion conjointe
ANRU/ACSé), débouchant sur un programme de réuéditeative, ainsi que sur
un Atelier santé-ville; une articulation a de ménéé opérée avec
I'expérimentation de I'avenant du contrat urbaincd@ésion sociale 2011-2014
(projet de cohésion sociale de la ville de Drewgcapour themes prioritaires
I'emploi, I'éducation et la sécurité.

On peut toutefois regretter que, de maniére gémélalconception méme
des programmes nationaux ait induit un cloisonnémanportant des
compétences de gestion. La sectorisation des progea nationaux a en effet
produit des profils de compétence de plus en pésialisés. Le dialogue entre
acteurs s’en trouve freiné.

Le ministre Jean-Louis Borloo, lors de son audisonCESE, interrogé sur
l'articulation du PNRU avec lI'ensemble de la pqlitt de la ville et les
politiques publiques de droit commun, a insistél'swérét de I'article 4 de la loi
n° 2003-710 du % aolt 2003 d’orientation et de programmation pauwville et
la rénovation urbaine. Ce dernier stipule queChaque année, lors du débat sur
les orientations générales du budget prévu pardaxieme alinéa de l'article
L.2312-1, il est présenté un rapport aux assensbléélibérantes des
collectivités territoriales et des établissementsiblics de coopération
intercommunale compétents sur le territoire desgugbnt situées une ou
plusieurs zones urbaines sensibles, sur les actiprissont menées dans ces
zones, les moyens qui y sont affectés et I'évaoldas indicateurs relatifs aux
inégalités ».

De son point de vue, cette procédure est de natoeadre public le débat
sur lintervention de I'ensemble des acteurs locaunx faveur des quartiers
concernés par I'ANRU, donc a en améliorer I'ampleatr la pertinence.
Toutefois, cet article s'impose aux seules coNé@s territoriales et pas aux
services publics nationaux, ni & L’Etat. Si la dérthe parait intéressante, il
serait judicieux de I'élargir a la plupart des fiqlies publiques mais aussi de
veiller & son application. Le ministre indiquantfiéme que tel n'est pas le cas
et ce d’'autant qu'aucun décret d'application n&gblié rendant cette exigence
effective.

La mise en place d'un éventuel PNRU Il ne saurtaé &alisée sans que,
simultanément a la signature de nouvelles convesitde RU, soit établie une
convention avec 'ACSE et une convention plus glel@ssociant la plupart des
services publics sur le développement social, édwtalurable du quartier.

Les avantages d'une intervention ciblée et rapsde,la base de quelques
criteres précis découlant de l'instauration d’'ugerece dédiée porte a contrario
le risque d’une vision trop restrictive des enjedxine certaine standardisation
des réponses qu'il convient de limiter en rendaniératif un retour a une vision
contractualisée plus globale, sans perdre pountd&vue l'intérét de la mise
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en ceuvre d'indicateurs précis et pertinents, nowmmimaxés sur le
développement durable.

A - ECOLE,EDUCATION POPULAIRE.

L'offre scolaire est I'un des criteres importants fenction desquels les
ménages sélectionnent leur lieu de vie. Le CESAMRU note I'importance de
cet enjeu : &i les établissements des ZUS accueillent esdentait des éleves
en difficulté, comment espérer attirer, méme dasss dquartiers rénovés, de
nouveaux habitants pour assurer les objectifs déténsociale ?».

L'assouplissement de la carte scolaire, dont om gwelle a favorisé les
phénomenes d’'évitement, doit s'accompagner d’utiéque scolaire ambitieuse
pour renforcer I'attractivité des établissementsSZSur les 12 sites étudiés dans
le cadre d’une étude spécifique par un bureau dé&pour le compte du CES de
'ANRU, le PRU a certes permis la rénovation detaiees écoles, avec des
interventions souvent de qualité, mais sans toucher établissements du
secondaire, premiéres victimes de cet évitementplDg, le développement de
politiques éducatives innovantes reste sur les sitediés par le CES de 'ANRU
circonscrit & quelques exemples locaux.

L'éducation est au cceur des problémes des quadansibles et reste
pourtant la meilleure prévention contre les troatdeciaux.

Les opérations de RU pouvant étre I'occasion deroggements
d'établissements, des moyens exceptionnels devrdmmés aux quartiers les
plus défavorisés pour leur permettre de proposeraffie scolaire et éducative
diversifiée générant un brassage des populationsx Onverse, selon le CES de
'ANRU, les ressources affectées par éléve dansétablissements des ZUS
seraient souvent inférieures a celles dédiées @mipigsements de centre-ville et
les actions menées qui ont pour but la restauradirable de la mixité des
populations scolaires sont rafes

Pour créer des zones d’excellence pédagogiqueffarm devrait étre fait
pour doter chaque college ZUS d’options spécifiqetesxclusives pour réduire
la hiérarchie des établissements. Il y aurait agat créer des passerelles entre
les établissements localisés dans les quartiecewet des centres-villes, entre
colleges et filieres prestigieuses, entre I'ensaigent académique et les filieres
professionnelles, entre public et privé, ainsi quigévoir des dispositifs
d’excellence (enseignement précoce d'une langue,egample), qui peuvent
contribuer & améliorer I'attractivité des établiasats.

Il serait donc souhaitable qu’un projet éducatiaioexplicite soit présenté
en accompagnement aux opérations ANRU, comporta® engagements
importants de I'Education nationale. Au-dela decti@an purement scolaire, la

CES de I'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 91.
2 CES de I'ANRU,Rapport d'évaluation 200%. 91 et 139.
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réussite éducative s'inscrit dans le cadre plugelate I'éducation populaire, a
laquelle le monde associatif doit largement congiba condition que des
moyens suffisants et pérennes lui soient assufiseltion de projets éducatifs
locaux dans la convention globale de requalificatizbaine constituerait par
conséquent une réelle avancée.

B - SECURITE

Dans son aviRéunifier et réconcilier la ville, constat et praiions
rapporté par M. Gérard Le Gall, le CESE notait portance de la sécurité dans
le bilan de satisfaction qu’éprouvent ou non lebitaats a I'égard de leur
quartier, la wwomme des délinquances - petites et grandesacetimulation des
incivilités mettant en cause l'idée d’'une bonnepassible fondée sur le respect
mutuel»'.

Selon les enquéteSonditions de viale 'INSEE, 60 % des habitants des
ZUS interrogés considéraient en 2005-2006, la deénce dans leur quartier
comme un probléme et prés d’un tiers s'y sentaarinsécurité.

Le rapport 2010 de 'ONZUS fait état a cet égarévdlutions contrastées :
en 2009, le taux de délinquance globale en ZUS; &2¢9 faits constatés pour
1000 habitants, reste inférieur a celui de leursonscriptions de sécurité
publique (CSP), ou il s'établit a 55,5 faits cotésapour 1 000 habitants. Il a
toutefois moins diminué (-11 % entre 2005 et 2089)ZUS que sur I'ensemble
des CSP (-15 %), dont dépendent ces quatrtiers.

Mais si le taux d'atteinte aux biens en ZUS e<trieir de 8 % a celui de
leur CSP en 2009, et a laissé de prés de 15 %<2p0b, dans le méme temps,
le taux d'atteinte aux personnes est supérieur1d# n ZUS a celui de leur
CSP, et augmenté dans ces quartiers de 7 % dejss 2

Le CES de 'ANRU souligne a cet égard que les pnolgls de sécurité
stigmatisent souvent les quartiers et parfois miénreste de la ville, fragilisant
les objectifs de mixité sociale du PNRU par I'agéévde nouveaux habitants,
l'implantation d’activités économiques et de comoesret constituent un frein a
la fréquentation des équipements. Il observe gquRUapeut étre I'occasion de
réduire la délinquance par une meilleure prévensibmationnelle (a savoir la
traduction physique de la prise en compte de largéadans les aménagements
des espaces publics).

Méme s'il n'existe pas d’enquéte nationale en Idiéna, certains signes

apparaitraient en ce sens au plan local : le ragpota proposition de loi visant
a prendre des mesures d'urgence en faveur dessvitedes quartiers en

1 Avis Réunifier et réconcilier la ville : constat et progitions rapporté par M. Gérard Le Gall
(janvier 2008).

2 Source : INSEE premiére n°1133n pardonne tout & son quartier...sauf I'insécyritbomas
de Jeannic, mai 2007.

3 Rapport 2010 de 'ONZUS, p. 11.
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difficulté, de M. Francois Pupponi, signale ainsi queest dans les quartiers
rénovés qu’ont été relevées les plus fortes baidsasmbre de faits délictueux
constatés entre 2008 et 2009. A contrario, il sengule les dix quartiers qui ont
connu la plus forte dégradation en matiere de dglance étaient pratiquement
tous & I'écart de cette dynamiqere Selon le CES de I'ANRU, les habitants eux-
mémes peuvent exercer une sorte de contrble sepahtané apres les
rénovations pour protéger les nouveaux aménagemeess dégradations
volontaires. Mais ces effets restent limités dareinpsé

Tous les acteurs de terrain appellent la préselure gholice de proximité
I'établissement de partenariats locaux permettant aertaine « co-production »
de la sécurité alliant prévention, interventiosanction.

Des interventions plus soutenues semblent indigides dans prés de
70 quartiers, sur lesquels il est urgent d'agir,sachant que le retour & une
situation normale dans ces sites nécessitera dpstefonc des moyens et la
persévérance dans I'action concertée.

Le CESE rappelle a cet égard quelques-uns desigegcur lesquels il
appelait I'attention des pouvoirs publics dans sets de 2008Réunifier et
réconcilier la ville : constats et propositions

- «La sécurité ne saurait étre I'affaire des seulasés de police (...),
c’est l'affaire de tout le gouvernement; c’est siuen partenariat
avec les représentants de I'Etat, l'affaire dessélocaux et des
associations (médiateurs sociaux), quotidienneraententre de la
vie des quartiers ou ils exercent des responsébiliet un réle
d’animation essentiels ;

- la citoyenneté est la base de la sureté ; I'Etatpuirra remplir
effectivement sa mission que si chaque citoyeerrgdié a travers lui
a toute la société par un contrat (...) ; 'éducatioivique, qui doit
étre plus généralement dispensée, peut offrir ileenj@re garantie
de l'ordre contre la violence, pour un apprentissages régles de
civilité ;

- la sécurité dépend pour une large part des relaiake confiance
établies par les services en charge de la séculétda population ;
toutes les enquétes soulignent le role capital alg@roximité dans
cette relation et notent la détérioration du rappgolice-citoyens
(multiplication des procédures pour outrage, réleellou violence a
agent...) ; afin de les rapprocher, méme si le cdetbidentité est
indispensable a I'action judiciaire, sans doute daait-il en réguler
l'usage ; il conviendrait aussi d’avoir une policgui ressemble

! Rapport suta proposition de loi visant & prendre des mesuresfaeur des villes et des

quartiers en difficultéfait par M. Frangois Pupponi, mai 2011, p. 22.
2 CES de 'ANRU, Rapport d’évaluation 2009, p. 86-8
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davantage a la société, mieux formée aux probléiees jeunesse,
et de généraliser la pratique des référents policie

C - DIMENSIONECONOMIQUEET SOCIALE

1. Quelle part réservée a I'insertion dans les opétions de rénovation ?

Une publication de 'INSEE présente en 2006, domaxdans avant le
début de la crise, un état des taux d'activité'emgloi dans les ZUS. Le taux
d’'activité des 25-49 ans y est inférieur de 7,2ntsoi celui observé dans les
unités urbaines englobantes. La différence y estrduaée pour les taux d’emploi,
particulierement pour les femmes et les étran@s % des étrangéres de 25 a
49 ans sont en emploi en ZUS, contre 60 % danss lenités urbaines et
76,2 % des Francaises du méme age des mémes urbtiees. Les hommes
étrangers de 25 a 49 ans sont eux un peu plus r#oerezmploi (- 5,2 points).
Pour I'ensemble des hommes, francais et étranigetayx d'activité a niveau de
formation donnée est trés proche dans les ZUSetrligés urbaines englobantes.
En revanche, les femmes peu ou non diplémées semtphus souvent inactives
en ZUS que dans leurs unités urbaihes.

Les données fournies par le rapport 2010 de I'ONZtd@nplétent et
actualisent ce constat, en y intégrant les effetsadcrise économique qui s’est
manifestée en 2008 : avec la crise, le taux de abgénen ZUS, qui se réduisait
depuis 2005, a connu une augmentation de 1,9 pemt®009, pour atteindre
18,6 %, soit un taux deux fois plus élevé que semskmble du territoire
métropolitain (9,2 % en 2009).L&mpact de la crise a toutefois été un peu
moins marqué en ZUS que dans les autres quartessudités urbaines ou le
taux de chémage s’'est accru de 2,1 points par repp@®008 pour atteindre
9,8 % en 2009 »Méme légerement réduit, I'écart reste toutefoi8 @epoints.

Le chédmage touche fortement les jeunes : 43 %ealages hommes actifs et
37 % des jeunes actives sont au chémage en ZUSG® &t «our la premiére
fois depuis 2003, les jeunes diplémés sont ausshts par le chbmage en ZUS
en 2009, alors que jusque 13, le dipléme les predgig°.

L'enjeu constitué par les opportunités d’emploiéjait susceptible d’offrir
le PNRU était donc majeur pour une partie impogat#s habitants des ZUS.

Une charte nationale d'insertion, adoptée par feseib d’administration de
'ANRU le 9 février 2005, en adéquation avec lespdisitions de la loi du
1% aodit 2003, vise a créer un effet de levier, afie tps travaux de rénovation
urbaine puissent bénéficier a I'emploi et a lingsr professionnelle des
habitants des ZUS. Celle-ci prévoit que 5 % desrdsetravaillées dans les

Avis Réunifier et réconcilier la ville : constat et progitions rapporté par M. Gérard Le Gall
(janvier 2008), p.36.

Source La population des zones urbaines sensid¥SEE premiere, op cit.

3 Rapport 2010, ONZUS, p.91
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projets de rénovation urbaine et 10 % des embaugdmsrées par la GUP et la
gestion des équipements sont réservés a l'insedisnhabitants des ZUS. Cet
objectif est global sur le projet et pour chaqudtmad’ouvrage : le nombre
d’heures d'insertion peut étre modulé et répartreetes marchés selon leurs
caractéristiques. kne souplesse importante est laissée au nivead kgales
modalités d’application de la charte nationale dartion. Ceci se traduit par la
signature d’'un plan local d’application de la chartnationale d’insertion
(Placi). Les objectifs, modalités d’appréciationsdeeures, pilotage, font I'objet
d’'un accord des partenaires locawk

Selon I'enquéte 2010 réalisée par 'ANRU, 22 508spenes ont bénéficié
de 28 600 contrats de travail et plus de 8,3 miflid’heures de réinsertion ont
été réalisées : 40 % des bénéficiaires sont deegesans qualification et/ou sans
expérience, 56 % des demandeurs d’emplois ou lofaiédis de minima sociaux
ou d'allocations liées a la recherche d’emploi 2192 des demandeurs d’emploi
de longue durée 89 % ont un niveau de qualification inférieur égal au CAP
ou BEP. 90 % des bénéficiaires sont des hommete sitiation tenant sans
doute a ce qu’une grande part des contrats crégsignnent dans le BTP.

Selon le rapport d'évaluation du CES de I'ANRU, k&bles en termes
d’heures d'insertion semblent étre atteintes etdefectifs auraient méme été
dépassés dans de nombreux sites (autour de 10 Yhelees travaillées).
L’insertion est une des seules thématiques surelEg’ANRU et I'ACSé
collaborent : 4ACSé finance, en complément du service publidtéeial de
I'emploi, des actions qui améliorent I'accueil depimité et I'accompagnement
individualisé des demandeurs d’emplois du quartida, prospection et
l'intermédiation avec les entreprises, le parraieagt les actions de lutte contre
les discriminations’’.

La convention pour I'emploi et linsertion, signédans le cadre du
programme de rénovation urbaine Dreux-Vernouillehevembre 2006, confie a
Dreux agglomération le pilotage de la promotiordaetnise en application des
clauses d’insertion dans les marchés liés a la miseeuvre du projet de
rénovation urbaine ; un avenant a cette convendiofté signé en décembre
2010 pour confier ce pilotage a la maison de I'emngt des entreprises du
Drouaisis (M2ED). Sur la période 2006-2009, elleest’ traduite par la
réhabilitation de 19 199 heures pour 39 contratsit A7 contrats par le biais
d’entreprises de travail temporaire ; 14 CDD ; 61CR contrats en formations
(Nouvelles compétences du Batiment) ; en 2010, ise ren ceuvre du PRU
montant en puissance, 18 753 heures ont été esligéur 48 contrats, dont
32 contrats par le biais d’entreprises de traesiigoraire et 16 CDD.

ANRU, Insertion, les chiffres au 30 juin 201Charte nationale d’insertion, p. 5.

Source : ANRU, Insertion : les chiffres au 3j@io10

CES de I'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 84.

Eléments de langage sur la convention ANRU Dreuxgllet, point d’étape, mars 2011.
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Selon I'enquéte 2010 lancée par 'ANRU auprés ddegiiés territoriaux
de I'Agence, 69 % des structures opérationnellEggs, qui ont un réle majeur
dans la mise en ceuvre des charges d'insertion @sn®RU,couvrent un
territoire intercommunal.

Les auditions et les contacts noués avec le momsdecatif pour la
préparation de ce rapport montrent une trés graedsibilité des habitants au
développement économique et a I'emploi local queraile générer le PNRU.
Manifestement, cet aspect doit étre repensé darabietif. lls ont souligné que
les clauses d'insertion produisaient en fait trés @'opportunités nouvelles pour
des régies de quartier ou d’entreprises intermeédiajui assurent une insertion
au long cours indispensable pour certaines persoinés éloignées de I'emploi.
Cette exigence dallier clauses d’'insertion et dissement d'un parcours
d’insertion est parfois mais trop rarement prisecempte. Certaines entreprises
ont ainsi veillé a assurer une continuité d’emplox personnes insérées en les
faisant contribuer a des chantiers ANRU succegssidss cela est loin d’avoir été
un cas général. A contrario, il est noté que, dantains cas, la clause d’insertion
se réduit a des embauches de trés courte duréeudesjpour des emplois de
sécurisation des chantiers. L’enjeu de la quatificaadossée a l'intégration, en
particulier dans le batiment, doit mieux étre griscompte.

Outils privilégiés dans la mise en ceuvre des cluss plans locaux pour
l'insertion et I'emploi (PLIE) et les maisons desfploi (MDE) représentent
59 % des structures opérationnelles pilotes. Endbaence, des difficultés sont
souvent signaléegans la mise en ceuvre et le suivi des clauses dértgon. Les
services de la ville et des EPCI assurent le rélstducture opérationnelle dans
40 % des PRU.

Quant aux modalités de réalisation des heureseattios, I'intérim reste de
loin le type de contrat le plus répandu, représaradui seul 46 % des contrats
de travail. Pour les autres formes de contrat aleait, le CDD représente 15 %,
l'alternance 13 %, les contrats aidés 10 %, les 8B4, les contrats d'insertion
5 % et les formations 3 %.

Le PNRU a permis de réimplanter et rénover certdmgpements publics
et commerciaux au sein des quartiers, ce qui aribast a la réinstallation
d’activités dans les quartiers et, parfois, faviliemploi de leurs habitants en
complément de l'insertion sur les chantiers finanaar 'ANRU.

« L’effet de levier du PNRU est indéniable cardisises d'insertion sont,
dans plusieurs villes, dorénavant appliquées densaldre des marchés publics
hors rénovation urbaine. Cependant, l'insertion oencerne que quelques
dizaines de personnes par quartier et le publicifémreste a I'écart du
dispositif, les métiers concernés sont réduits dWPBIl en résulte un grave
décalage entre les attentes des habitants et legfinés réels de la clause

1 ANRU, Insertion : les chiffres au 30 juin 201p. 231
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d’insertion qui peuvent sembler dérisoire aux yales dizaines de milliers
d’euros investis dans le quartier. Le volet dévplEmpent économiquegye
présentent tous les PNREst presque toujours sous-dimensionné pour génére
une réelle dynamique de I'emploi des habitantst€3ed’emploi de proximité ne
résout pas le chdbmage de masse et la mobilité paeces aux zones d’emploi
est déterminante. Mais cet enjeu figure rarementaur des PRU'»

Pour l'enjeu majeur que constitue [linsertion, I|@sterventions et
financements de 'ANRU doivent étre davantage ciowiés a des avancées
réelles et percues par les habitants. Il seraih@table que I'importance des
sommes qui y sont consacrées dans la durée paidsapce publique permette
un accord Etat, partenaires sociaux, collectiviggstoriales, bailleurs sociaux,
dans le secteur du batiment, afin de concourir ardation d’emplois locaux
stables, de qualifications reconnues et adaptéesxgences du développement
durable et de formations professionnelles souterafés d’ouvrir de nouvelles
opportunités aux populations, notamment aux jedeeses quartiers. Un accord
national pourrait étre décliné ensuite par teméoiLa clause sociale et
d’insertion est largement insuffisante, car ellenamre peu a I'émergence
d’emplois stables et & des démarches construitegiaéication. Il convient de
veiller au lien effectif entre les travaux de 'ANRet le développement local. De
ce point de vue, l'attribution des marchés parisdement est sans doute a
favoriser pour que des petites entreprises logalessent soumissionner.

2. Implantations d’entreprises et de commerces

Le rapport du Conseil économique, social et envieomental
Aménagement du territoire, services publics etisesvau public rapporté par
M. Jean-Alain Mariotti soulignait que, a urbanieaticomparable les grands
ensembles et les cités se distinguent des autreselbiles collectifs en
agglomération par un niveau global d’équipementinsélevé, en particulier
s'agissant des services marchands et commerce®ximjé 2

Les difficultés a cet égard persistant, le voletit@ifonctionnelle du PNRU
prévoit des moyens limités pour y remédier.

L’ANRU fournit dans son recueil de présentatPNRU : les chiffres 2009
des données quant aux équipements commerciaulaetanstruction de locaux
d’activités : 580 millions d’euros relatifs aux d@gements commerciaux ou
d’activités sont répartis sur 166 projets de rétiomaurbaine programmés pour
la période 2004-2013; les interventions vont daitément de la situation
existante au développement de I'offre de locauxtiaé. La subvention ANRU
programmeée pour la méme période est de 150 miliangos.

CES de 'ANRU Rapport d’évaluation 2009. 84, 98 et 99.
Aménagement du territoire, services publics etisesvau public avis du CES rapporté par
M. Jean-Alain Mariotti, 2006, p. 41-42.
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L’ANRU indique que les opérations de constructi@nldcaux d’activités
(création nette ou suite a une démolition) reprigsgnles trois quarts des
investissements. Avec un financement moyen de 2ié84aux de subvention de
'ANRU varient de 23 a 28 %

Pour 39 % des opérations, les bailleurs sociauklesmaitres d’ouvrage.
L'assiette moyenne de leurs opérations se situeleseous de la moyenne
(1,6 millions d'euros), ce qui tient a des opémaioen rez-de-chaussée
d'immeubles souvent moins couteuses, et a ce cudddleurs sociaux sont
souvent les bailleurs des commerces et activitéfaaliser, ce qui évite le poste
des acquisitions de murs existants. Les villes REIEsont une autre catégorie
importante de maitres d’ouvrage.

L’EPARECA est un établissement public créé en 189&pplication de la
loi du Pacte de Relance pour la Ville, chargé ddagoagner les collectivités
locales dans la reconquéte de leurs zones comndesrcet artisanales de
proximité au sein des quartiers en difficulté. ntervient uniquement sur de
grands centres commerciaux, selon le CES de 'ANR#c une logique que
celui-ci qualifie de « promoteur immobilier » Létablissement public finance
des opérations assurées d'une certaine rentabéftées centres sont revendus,
aprés intervention, a des investisseurs privéde CES de I'ANRU note
également que cette pratique suscite I'incompréhension des @uispensent
trouver avec 'EPARECA la solution & leurs problé&ncemmerciaux?

Tableau 11 : Répartition des investissements e de maitrise d'ouvrage

Investissement Financement de 'ANRU Nombre d'opérations

EPARECA 12% 31% %
ESH 11% 28% 17%
OPH 13% 31% 23%
SEM/EPL 12% 21% 8%
Villes et EPCI 41% 28% 36%
Maitres d'ouvrages privés et autres 11% 25% 9%
Ensemble 100% 25% 100%

Programmation au 31/12/2009, échantillon d’'opérasaorrectement renseigné (88 %)
Source : ANRUPNRU les chiffres 2009

Les opérations sous maitrise d’ouvrage EPARECA sonimoyenne les
plus importantes en termes d’investissement.

1 ANRU, PNRU : les chiffres 200%. 36.
2 CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 209%. 121.
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L’ANRU précise que la moitié seulement des progitgénovation urbaine
qui comprennent des opérations portant sur lescespgommerciaux ont engagé
leurs opérations, nombre d’'opérations étant tribesade I'avancement des
opérations préalables (recyclage foncier, restratibn de la voierie). L’enquéte
« livraisons » effectuée par I'ANRU indique que ddquipements construits et
31 équipements réhabilités ont été livrés pour &feps de rénovation urbaine
(sur 82 projets ayant des opérations engagdées).

1,6 % des financements totaux des PRU sont corssact@ménagement
d’espaces commerciaux et artisarfaux

L’étude menée par lInstitut d’'aménagement et damibme de Ille-de-
France pour le compte du CES de I'ANRU montre qde¥b des conventions
étudiées traitent des commerces, et 37 % des d&activité économique alors
que la quasi-totalité des conventions évoquergdespements publics (97 %).

« Le manque de locaux d’activité dans les projetsobiliers est constant.
La plupart des concepteurs s’en remettent a d'autéehelles spatiales et
temporelles 5.

Les conventions de rénovation urbaine sont souvesrttes sur la question
commerciale, la moitié des sites étudiés par le GES'ANRU n’ayant pas
programmé d'infrastructures commerciales dans taveation ANRU alors que
cette question est pourtant considérée comme teupear les habitants et les
acteurs locaux. Il arrive donc souvent qu'au calr$’RU, des interventions sur
les commerces soient introduites mais, dans bisrcds, le volet commercial a
fait I'objet de projets antérieurs ou parallélespanjet ANRU.

Le CES de I'ANRU note que le besoin d’expertise tel$ fort sur cette
question : les équipes de projets font appel abdesaux d’'étude spécialisés.
Méme si la connaissance des fondamentaux des camsn@raugmenté parmi les
équipes projet, le montage et la gestion de csllesemmerciales ne font pas
partie de leur culture professionnelle.

Pour le CES de I'ANRU, trois objectifs doivent émetenus en priorité :
recentrer les commerces des quartiers sur la destiproximité ; maintenir un
commerce de proximité minimal, en particulier pdes populations captives ;
démolir les centres commerciaux typés « ZUP »a@instruire des commerces au
pied des immeublés

La prise en compte de l'activité économique en garéans les projets de
rénovation urbaine étudiés par le CES de 'ANRUpest développée : 6 projets
sur 10 ne prévoient pas de financement pour dépeloles locaux tertiaires et
artisanaux« Dans I'esprit des acteurs, la question économigsteune seconde

ANRU, PNRU : les chiffres 2009.

CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 116.

CES de I'ANRU,Rapport d'évaluation 2009.

CES de I'ANRU,Rapport d'évaluation 200%. 120 et 121.
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étape de développement aprés la question de la@bitI'échelle du quartier
n'est généralement pas pertinente : la question desic remise a d'autres
échelles spatio-temporelles.>C’est pourquoi le CES de I'ANRU suggére que
’ANRU puisse jouer un réle de coordination et épitalisation d’expériences et
de bonnes pratiques pour ces questions.

La poursuite du PNRU doit comprendre un volet déweément
économique local, commercial, artisanal, et deisesy avec des financements
dédiés permettant aux bailleurs sociaux d'adaptes Fez-de-chaussée
d'immeuble pour favoriser I'implantation d’activité économiques et leur
location a des prix attractifs.

Par ailleurs, l'insertion des personnes les plosggées de I'emploi doit
étre assurée par le biais de structures spécifigueparticulier par les structures
d’insertion par I'’économique telles les régies dmrtjer ou autres entreprises
intermédiaires. La plupart d’entre elles considegre I'action de 'ANRU a trés
peu renforcé leur capacité d'action, les clausesseftion ayant plutdt favorisé
les sociétés d'intérim. Ces derniéres ont dévelajgpgéouveaux savoir-faire en la
matiere qui peuvent s'avérer trés utile mais quirégondent pas aux mémes
problématiques. Il pourrait donc étre intéressanta@hsacrer dans chaque projet,
un pourcentage des dépenses au financement d'scticenées par des
entreprises sociales d'insertion par I'économique.

3. Animation et lien social

Au regard des expériences liées a la politiqueadeille menée dans les
années 1980-1990, on constate une certaine régnedans nombre de PRU en
matiére d’innovation et de coopération avec lesthats et les associations des
quartiers.

Sur les conventions étudiées sur une dizaine ds pr I'lAURIF pour le
compte du CES de 'ANRU, 8,9 % des financementauotdes PRU et
10,2 % des subventions de I'’ANRU sont destinés agpérations sur les
équipements et locaux associatifs. Toutefgisj les projets d’équipement sont
souvent ambitieux sur le plan architectural et urbals restent banals au plan
de linnovation et de I'ambition programmatique. rBs sont les sites ou les
équipements sortent de I'optique d’une animatiollective du quartier pour se
positionner sur I'offre de services individualiséans une perspective de lutte
contre I'exclusion %

Quant aux interventions sur les équipements, le GE8ANRU signale,
sur les dix sites qu’il a étudiés, quées conventions prévoient presque toutes
des interventions sur les équipements scolairestifpet socioculturels (centre
social, maison pour tous, MJC...) mais les actippgtant sur les équipements

CES de I'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 122.
2 CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 86.
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culturels sont moins fréquentes (bibliotheque, mt®@ique, conservatoire de
musique, salle de fétes, salle de spectacle) »

En la matiére, la prise en compte des besoinsraggrpar les habitants est
essentielle. Des enquétes exhaustives, le plugipative possible, devraient
étre menées.

VIIl - QUELLE DIVERSITE TERRITORIALE DU CONTEXTEE T DES
OPERATIONS ANRU ?

A - LA DIFFERENCEENTREILE-DE-FRANCEET REGIONS.

Le Comité d'évaluation et de suivi de 'ANRU soulg dans une étude
intitulée Pour une gouvernance rénovée du programme natideainovation
urbaine. Renforcer la coopération intercommunaldlerde-Francegue «'lle-
de-France est la région la plus concernée par laonation urbaine. Elle a fait
I'objet de 72 conventions signées, soit prés dis ties conventions conclues
entre 'ANRU et les collectivités locales. Les 88jgts engagéfen date du ler
avril 2008] représentent plus de 4 milliards d’euros de cigdié I'Agence. Le
succes du PNRU se joue donc assez largement éa Feance.

La création de 'ANRU a engagé une dynamique ndewv€ependant, les
solidarités intercommunales, singulierement pourrdgartition du logement
social, restent insuffisantes. La complexité ddedde-France aux plans
administratif et politique, explique en partie eetituation.

La région regroupe 11,3 millions d’habitants sur@0 kni. Ses territoires
sont éclatés en particulier ceux de la zone densepgrimétres enchevétrés en
termes de densité de population, d’emploi, d’ingsstments, de consommation.
La région est morcelée entre différentes structungériphériques de
coopérations intercommunales dont aucune ne condptearmétropole, et de
nombreux groupements ne rassemblent qu’'une portion territoire de
I'agglomération.

Les périmetres des communautés de communes et odesiucautés
d’agglomération se superposent a ceux des syndich#sgés de l'eau, de
I'assainissement, des déchets, des transports msb&es chevauchements ont
des incidences aux plans juridiques et financiers.

En matiére d’intercommunalité Ile-de-France ratpe peu a peu son
retard (moins dans les départements de la petiterame) sur les autres
régions. Elle compte aujourd’hui 105 EPCI a fist@lpropre qui regroupent
plus de 5,3 millions d’habitants®

CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q%. 119.
CES de I'ANRU, Pour une gouvernance rénovée du programme natialgalrénovation
urbaine. Renforcer la coopération intercommunaldlerde-Francep. 21 et 22.
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Ces intercommunalités ont rarement pris la compételogement ou
urbanisme, laissant entier le probléeme de la colvér¢erritoriale globale, de la
mise a disposition de foncier disponible et de fadpction harmonieusement
réparti de logements sociaux.

«En outre les collectivités locales et les finansedu logement social
développent parfois leurs propres stratégies logaleec parfois des orientations
divergentes.

Les nombreux dispositifs publics pour 'aménagemientiéveloppement
économique, la politique de la ville, se chevautlsem des territoires marqués
par de fortes disparités. (...) La commune resteéterdeur principal du pouvoir
urbain sans qu’elle dispose toujours des moyenesséiress'.

Or, il est clair que sans production nouvelle Hessterritoires comprenant
une concentration élevée de logements sociauxNIBUWPne pourra atteindre
réellement ses objectifs. L’enjeu en lle-de-Fraeseparticuliérement important
car les déséquilibres au sein de I'agglomératiaisigane sont, de ce point de
vue, particulierement criants.

Le Grand Paris constitue une occasion unique paettrgnen ceuvre un
projet de développement urbain, économique et lsdarable sur 'ensemble de
I'agglomération parisienne. L'lle-de-France com@t&7 ZUS qui rassemblent
1,2 millions d’habitants. Le CES de I'ANRU plaideoy une future
intercommunalité du Grand Paris compétente poabitat et 'urbanisme sur un
certain nombre de grands secteurs stratégiquesRaois et les départements et
communes limitrophes. ke grand Paris ne peut en effet se limiter & uriésye
de transports fut-il global. Il doit étre fondé sune réflexion qui intégre la
réduction des inégalités territoriales francilierme.a réinscription des ZUS en
difficulté dans le tissu urbain sans déchirure rldasenclavement ainsi que leur
développement économique doit étre des axes mapeursle projet politique
du GP. Il s’agit également d'objectifs durables. ][.Les seules emprises
fonciéres permettant une densification sont sitwsss et autour des ZUS. I
faut donc concevoir et mettre en ceuvre des prajetsitieux sur les emprises,
parfois publiques, de taille variable, dans des tsexs stratégiques
d’agglomérations et s'orienter vers un dispositifntractuel négocié avec les
collectivités locales. [...] Dans et autour des ZUSNRU parait un acteur tout
désigné pour accompagner les collectivités locdles. secteurs a fort potentiel
économique futur sont susceptibles en cas de pité&mmgt de requalification,
de générer des rentes foncieres qu'il est légititaeapter pour les redistribuer
aux quartiers en difficulté?

A l'évidence, le cas de Ile-de-France exige unevelle architecture et de
nouvelles formes d'intervention de I'ANRU et de paissance publique en

! CES de I'ANRU, Pour une gouvernance rénovée du programme natiafealrénovation

urbaine. Renforcer la coopération intercommunaldlerde-Francep. 23
2 CES de 'ANRU Rapport d’évaluation 200%. 95.
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particulier en matiére de logement. Si la productie logements sociaux et de
logements trés sociaux n'y est pas massive et@sslans toutes les communes
de 'agglomération parisienne, les efforts de diifation, de mixité sociale et
de lutte contre la ghettoisation de certains gertseront vains. Cette action
spécifigue au niveau régionale est d'autant pludispensable que les
intercommunalités y souvent faibles. Elles doivant demeurant lorsqu’elles
existent et s’engagent étre fortement soutenuest Itlair que les démolitions et
la diversification en Seine-Saint-Denis ne peuvenbir lieu que si les
relogements et le développement d’une offre socialevelle est assurée ailleurs,
dans les départements et secteurs plus favoris@keeie-France.

La question des transports y est plus aigie getasl C'est pourquoi, il
serait inconcevable que le projet du Grand Paricaraprenne pas un volet
explicite de désenclavement des quartiers ANRU etddveloppement de
transports collectifs, adaptés aux besoins deslatgus pour les desservir. Il
serait sans doute judicieux que soit prise au definstances en charge de ce
projet, une délibération explicite sur un tel pkrec des financements fléchés
dans la durée dans ce but. Toute nouvelle conveAtNRU devrait comprendre
un volet desserte avec un engagement des décighliss des transports. Enfin,
s'agissant du Grand Paris, il conviendrait que pesgrammes de logements
prévus aux abords des gares nouvelles comprennentias 20 % de logements
trés sociaux pour assurer l'indispensable mixit€iade. D'une fagcon plus
générale, le probléme de gouvernance du RU enelerdnce impose une
nouvelle organisation. On peut penser a la créatione autorité organisatrice
pour le logement et I'habitat, copilotée par I'Efatrégion et les agglomérations
et départements. Il semblerait pour le moins jedici de réfléchir a une
coordination opérationnelle et stratégique au sEn’ANRU regroupant les
acteurs de |le-de-France en son sein et plustaant ouverte aux collectivités
territoriales, partenaires sociaux, etc.

B - GRANDESET PETITESCITES

Une différence majeure, non de nature, mais deddegstingue la situation
des villes ou seuls un ou deux quartiers sont andgs difficultés, ayant justifié
la mise en ceuvre d’'un PRU, et celles ou la quaslit® de la ville ou de
'agglomération est en difficulté, comme c'est maemple le cas de Clichy-
Montfermeil ou de nombre des villes de Seine-Shienis. Le niveau de
ressources des collectivités territoriales cona@sn@lus ou moins réduit selon
les cas, constitue un autre facteur de différemciagui a favorisé - ou non- une
évolution favorable de la situation des quartieoscernés dans le cadre des
PRU.

Dans certains cas, des quartiers ANRU devraiensi,asBu terme du
programme, se trouver dans une situation prochdadsanalisation, et il est
possible pour eux d’envisager une stratégie déesoégociée leur permettant de
regagner le droit commun. Dans certains sites,sapcbévement du PNRU [, un
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nouveau programme d’ampleur limitée sera nécess@mas d’autres sites en
revanche, dont la situation est particulieremefiicde, le pays ne pourra pas se
soustraire au cours des quinze prochaines anmEsactions massives.

C - L'OUTRE-MER:

Les opérations ANRU en Outre-mer ont en moyenneadénassez tard et
rencontrent des difficultés similaires a cellesm@tropole. La plus guailleurs, le
besoin que les projets pris en compte dans lesemions aillent jusqu’au bout
et qu'un nouveau volet PNRU Il soit lancé est nesid#, d’autant que dans
certaines grandes agglomérations, de trés nomhgeastiers trés en difficulté
n’ont pu étre pris en compte dans les premierefsae L’ANRU.

Les acteurs locaux concernés insistent sur legfst dans le cadre de ce
nouveau volet PNRU I, le dispositif de financemelt logement propre au
DOM, la LBU devra étre maintenue comme garantidadéongibilité et de la
pérennité des crédits destinés a I'Outre-mer. Gpaditif devra s’accompagner
d’'une meilleure adaptation et mutualisation des ensyspécifiques aux DOM
avec davantage d'échanges et de coordination desredifférents acteurs,
métropolitains et locaux. L'exigence d’'une démaraitercommunale apparait
dans bien des cas comme une absolue nécessitguRlileurs, une attention au
développement local que doit générer et accompadamion de 'ANRU est
attendue.

D - QUELLE PARTDESQUARTIERSA ETERENOVEE?

Selon le CES de I'ANRU, dans les sites d'importariee PRU est
généralement localisé sur une partie seulementdrtigr dont on considére que
le réaménagement pourra en modifier 'image etaémér une dynamique de
changement et de peuplement. C’est alors une @tiEEment du tissu urbain,
une partie du parc qui fait I'objet de RU. Les astparties du quartier restent a
I'écart de la dynamique résidentielle créée etadeattribuer ou renforcer un role
de spécialisation sociale, soit jouent un réle demmémentarité. La
différenciation risque de déboucher sur une fradat@m qui peut entrainer des
tensions internes au quartier entre les habitainéstdment concernés par les
réhabilitations et les autres qui se sentent albvarmo L'inquiétude des maires
sur ce sujet est réelle et justifie la demande dPWRU II. La différenciation
neuf/ancien, parc privé/parc social est parfoisfamge par des barrieres
physiques, un relief, un bati plus ancien... desigEgments bien placés et la
gestion de l'espace public peuvent contribuer doriaer les échanges. La
diversité et la mixité a I'’échelle des flots - cbhtations de logements neufs
privés et sociaux) contribue a réduire la fragmtsona
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IX - GOUVERNANCE ET DIVERSITE DES PARTENARIATS

Le CES de I'ANRU note l'importance d'un portage ifigle des PRU,
notamment par les maires, méme si celui-ci a tesglanse traduire par une
moindre intercommunalité, préjudiciable, notammdsms les domaines tels que
le désenclavement ou le développement de I'emploa crédibilité des projets
impligue I'engagement personnel des élus qui letgmiret la solidarité du
portage de projet a travers son ingénierie. Lesramisont désignés comme
porteurs des projets, responsables politiques &itgs du projet au niveau
local : des comités de pilotage rassemblent I'eriderdes partenaires locaux du
projet mais la décision finale revient au maire.tt€eclarification du pilotage
favorise la cohérence entre partenaires et l'avaneat des projets. La
principale critique est que ce portage par le mdireine le développement de
projets intercommunaux. Renforcer la coopération entre les communes est
alors une condition indispensable pour le succéla eéussite du PNRU, qui
devra étre prise en compte.

La solidarité intercommunale est garante d’effetsitifs : reconstitution du
parc social hors site ; stratégie de peuplemerdchdlle de I'agglomération ;
projets structurants de transport et d’équipemeuitse scolaire etc.

A - QUELLE PLACEPOURLESHABITANTS ?

Si les outils de communication autour des PRU sombreux, le CES de
ANRU notait dés 2005 qu'd n'y a pas de processus d'échange sur les
décisions entre le niveau politico-administratif @lui des habitants’. Ces
derniers sont informés des PRU mais leur partimpa& la construction du
projet, aux décisions, reste le plus souvent adestles doléances. Pourtant la
participation des habitants aux PRU est indispdagatiur que les programmes
menés répondent aux besoins locaux. L'absenceisk gm compte des habitants
est une tendance lourde des projets urbains far@ai a considéré a tort que les
citoyens ne sont pas aptes a appréhender la vidarale de l'avenir d'un
territoire et des questions stratégiques et tedesiqqui dépassent leur
compétence d'usage. Cette non prise en compte régtidiiable pour la
réflexion autour des équipements : rare prises @npte des besoins pour
allonger les créneaux d'ouverture des creches reices a la petite enfance
(comme a Chanteloup-les-Vignes), de la populatioar pntégrer des options
spécifiques dans les colleges, des besoins deptreramenant vers les aménités
urbaines. La faible participation des habitantéafisence de prise en compte de
leurs besoins réels peut conduire a un faible étée I'opinion locale pour les
opérations réalisées, voire une totale non-adhéstomn rejet de celles-ci

CES de I'ANRU,Rapport d'évaluation 20Q%. 78 et 79.
2 CES de 'ANRU,Rapport d’évaluation 20Q0%. 96 et 97.
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(vandalisme, insécurité) avec la persistance dbl@mes de gestion urbaine de
proximité?

Le rapport Pupponi-Goulard signale de méme di@s projets sont décidés
par les seules institutions, au nom de lintéréhgm@al » et considére que la
rénovation urbaine, aussi satisfaisante soit-adler pes habitants, a été mise en
ceuvre dans le cadre d’'un dialogue assez exclusié en Etat fort et des élus
locaux légitimés parce que directement sollicitésrglaborer leur projét.

B - LAPLACERESPECTIVEDE L'ANRU ET DESELUS,QUI
CONTRIBUENTMAIS NEDECIDENT PAS.

La question de la gouvernance de 'ANRU est possilierement en
particulier par les élus locaux dans la mesurdnoting, sur les 12 milliards
prévus pour le financement de I'ANRU, le budgetl'8¢at contribue a hauteur
de 1 milliard d’euros, donc une part tres faible. BNRU aura été largement
financé par les collectivités territoriales, lesllbars sociaux et le 1 % logement.
Si la signature de convention associe chaque etlIBANRU, les collectivités
territoriales dans leur ensemble (Conseils générdegions) ne sont pas
associées directement aux arbitrages globaux. i@gda début du processus ont
dénoncé une recentralisation des politiques pubsgutravers 'ANRU. Et il est
vrai que la lourdeur des procédures de 'ANRU @émarrage été vécu comme
révélatrice d’'une bureaucratie centralisée. Maiplilgart signalent qu’au cours
du temps de réels progrés ont été réalisés. Tasite®rtains élus constatent que
les arbitrages opérés n'ont pas toujours été les @bportuns au regard de leur
priorité (trop de démolitions ou certains quartietéfavorisés non pris en
compte...).

Cependant, la plupart des auditionnés estimentip®da confrontation et
un arbitrage commun entre une volonté nationalte fet des priorités locales.
L’hypothése d’'une régionalisation de 'ANRU n’a pssmblé opportune, c'est
plutdét la recherche d'une meilleure association dgglomérations, conseils
généraux et régions aux Comités d'engagement locEXANRU, qui est
apparu souhaitable. On peut aussi imaginer la ms@euvre d'une structure
consultative régionale qui associe les partenagesiaux, les collectivités
locales, les bailleurs sociaux, etc.

Le PNRU Il devrait veiller a surmonter les faiblesconstatées du PNRU
I, @ savoir une grande rapidité pour établir lesvemtions laissant parfois trop
peu de temps a I'élaboration d'un projet globahain arbitrage plus équilibré
avec les collectivités territoriales.

L'exemple du Nord-Pas-de-Calais peut étre reprodigionalement. Les
élus signalent, faute de souplesse suffisantegii gle temps et d’argent induite

CES de I'ANRU,Rapport d’évaluation 2009

2 Rapport Pupponi-Goulard, p. 258.
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par la mise en ceuvre d’avenants hombreux, souwant ges raisons qui n'ont
rien de stratégiques, et demandent une grandebitittgides enveloppes pour
faire évoluer le projet sans en changer de faggeurale cadre.

C - QUELLE INFLUENCEDESHLM ?

Les organismes HLM ont joué un réle majeur danmise en ceuvre du
PNRU | (43 % du financement global) et ce graceettes forte mobilisation de
leurs fonds propres. Ces derniers sont par ailleécgssaires aussi pour d’autres
missions d'intérét général : haut niveau de prddaoctde logement neuf,
réhabilitation du parc hors ANRU (qui ne bénéfiplas de subventions, comme
les PALULOS), mise en ceuvre du Grenelle (rénovatibermique de
800 000 logements anciens).

Aussi, le prélévement opéré cette année par I'Btat les HLM est
particulierement injuste et va fragiliser les cafgscd’action des organismes de
logements sociaux. En effet, il atteint un mon@&t270 millions d’euros par an
selon un mode de calcul fondé sur le potentiehfiier des organismes.

On peut s’étonner qu’un prélévement soit effectuées fonds propres des
organismes HLM, pour une large part acquise a tsaeerecette des loyers, pour
financer la politique de rattrapage social et urbdés quartiers en difficulté,
plutdt que sur I'impét payé par des populations ffaworisées.

D - QUELROLEPOURACTION LOGEMENTET POURLES
PARTENAIRESSOCIAUX ?

Pour ce qui est du financement de 'ANRU elle-méretjon Logement
s’avere étre le principal financeur a travers lesement de subventions. Cette
ponction constitue une fragilisation majeure dypdsitif de la participation des
employeurs a I'effort de construction (PEEC) etst clair que la poursuite d'une
telle stratégie condamnerait a trés court terméeier financier essentiel pour
les politiques du logement. La fin du PNRU | comtaemise en ceuvre d'un
PNRU Il ne pourront se réaliser qu'a travers unglitation budgétaire de I'Etat
significative. D’ailleurs, on peut noter que le s#taire d’Etat Benoist Apparu a
déclaré le 26 janvier 2011 qude«xmodele (d’Action Logement) sera cassé si le
décret d’emplois actuel est renouvelé a l'identigue

Le CESE souligne I'exigence d’un rééquilibrageEtdit devant prendre sa
part du financement de 'ANRU - au moment ou s'g@ane concertation entre
I'Etat et les partenaires sociaux qui doit s'aféclautour de 2 enjeux majeurs :
un accord sur des modalités d’emploi des fondsodigles permettant de revenir
a des équilibres financiers pérennes pour Actigierteent , la détermination de
bénéficiaires et de catégories d’emploi de la PEE@Nndant davantage aux
besoins des entreprises et des salariés, dans dgetbencore contraint, en
cohérence avec les politiques publiques en madi@tegement.
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Avant l'application du décret triennal 2009/201%s Ifonds d’Action
Logement représentaient un total de 4,2 milliarésids par an, provenant a la
fois de la collecte annuelle auprés des entreppses 1,6 milliards d’euros et
des remboursements de préts antérieurement accaundésrganismes HLM et
aux salariés pour 2,6 milliards d’euros.

Le prélévement opéré par I'Etat pour le financemdmt/ANRU et de
’ANAH au cours de la période 2009/2011 (1,3 miltia d’euros par an) a, d'une
part, réduit considérablement la capacité d'Actlaagement a répondre aux
besoins des entreprises et de leurs salariésaettre’part, fragilisé le dispositif,
au point de mettre en jeu son existence méme.

Ainsi, au titre de ces derniéres années, sur lssmuece totale moyenne de
l'ordre de 4 milliards d’euros, le montant des oesses disponibles pour Action
Logement, hors contribution directe aux dépensesiques, s'est élevé a pres de
2,5 milliards d’euros. Dans le méme temps, la propo des emplois des
ressources de la PEEC sous forme de subventiohe que soit leur affectation,
a excédé 50 %. De plus, la trésorerie des CIL egtued’hui réduite au
minimum.

De ce fait, pour I'année 2012, le montant total fiesls issus de la PEEC
est descendu a 3,6 Mds€. En cas d’applicationtstdes prélévements prévus
par la loi de programmation des dépenses publiqoas 2012 et 2013 pour le
financement de 'ANRU et 'ANAH, la ressource gldébale la PEEC chuterait a
3 milliards d’euros a partir de 2014.

Dans ces conditions, la part restant a Action Lag@mapres ces
prélevements s'établirait a 1,7 milliards d’eurcsntte 2,5 milliards d’'euros
aujourd’hui (soit — 32 % !). Si cette tendance sairpuivait pour les années
suivantes, le montant global des ressources amsusd! réduirait quasiment a la
collecte annuelle égale a 1,6 milliards d’eurosreis a quatre ans.

Pour la période 2012/2014, afin d’éviter I'épuisaindu systeme et rétablir
progressivement un équilibre financier pérennseiilit nécessaire de ramener au
plus tdét le montant des emplois sous forme de sulmre y compris les

contributions aux agences publiques, a un niveaximuan de 25 % des
ressources globales de la PEEC.

En cas de maintien des contributions ANRU/ANAH a@r Ieiveau actuel en
2012 et 2013, ce qui engendrerait une accéléragolépuisement du systéme,
les partenaires sociaux seraient contraints deireédle fagon drastique les
politiques initiées en faveur des entreprises dodement de leurs salariés.
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CONCLUSION

Comme il a été largement démontré tout au longedeapport, la mise en
place de 'ANRU, dans le cadre de la loi de 2008 I[suPNRU, a donné une
impulsion majeure aux opérations de rénovation glestiers et mis un lustre
certain au volet bati de la politique de la villei @st entré dans une dynamique
nouvelle telle, que d’aucun ont qualifié ce progmande « premier programme
national d’envergure » d’apres guerre.

Les bienfaits de cette politique sont unanimemenbmnus et salués par
I'ensemble des élus des quartiers concernés pBNRU, quelle que soit leur
couleur politique. Les effets des démolitions/ retauctions et des
réhabilitations se mesurent d’'une maniére spedaeulsur le terrain. Les
habitants, souvent réservés au démarrage des iopérat’averent in fine dans
leur majorité plutdt satisfaits de I'amélioratioe teur cadre urbain et de leurs
conditions de vie dans les quartiers concernés ldomage tend ainsi a évoluer
de maniére positive et s’en trouve parfois subbeinent revalorisée.

Par I'ampleur des sommes mobilisées, l'implicatide I'ensemble des
acteurs de terrain et particulierement des colliési locales, le PNRU, aprés un
démarrage assez lent qui s’explique par l'instaifatie I'agence et I'élaboration
des projets, est maintenant en phase intense disati&m et voit monter en
puissance ses besoins de financement. Les faiblesk/ées au début dans le
fonctionnement de I'agence, nouveau guichet uniaque, été pour la plupart
progressivement corrigées. Une demande forte sengepour pérenniser cette
politique, la poursuivre pour nombre des quart@scernés afin de consolider
les avancées réalisées et y inscrire de nouveaartiens en difficulté qui n'ont
pu étre retenus lors de cette premiére phase erathévement.

Il est donc primordial que I'Etat honore ses engagats et que le bouclage
du programme se fasse dans des conditions finascgatisfaisantes. Il en va de
la crédibilité de I'Etat de ne pas abandonner tegets en cours au milieu du gué
et il serait regrettable, au regard du succes rgne@ar les opérations, qu’elles
ne puissent étre étendues aux parties non tradg&esjuartiers bénéficiaires qui
en ont encore besoin, ainsi qu'a d’autres quartdéggadés.

C’est pourquoi il est urgent d’enclencher sansdangh PNRU Il pour
prendre le relai et éviter les effets néfastes @l’politique destop and goCe
nouveau programme _dadtre I'occasion de rectifier les insuffisances gnof pu
apparaitre dans la mise en ceuvre du PNRU | pouplepwavantage, et de
maniére plus efficace, les opérations de rénovatidraine a celles visant au
désenclavement des quartiers. Elles doivent égakesteimpérativement étre
mieux reliées aux actions menées sur le terrains dan domaine social,
'accompagnement humain et la gestion urbaine dximité, afin de veiller
notamment a I'entretien du patrimoine rénové pouiteé de nouvelles
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dégradations. Il est clair que les conditions dgsods financiers des différents
partenaires doivent étre redéfinies.

Il est pour ce faire essentiel d’englober les [jNRU a des projets
urbains plus vastes prenant en compte I'ensembde diteensions spatiales,
économiques, sociales, et environnementales d’'unanérritoire. L'ANRU doit
conserver sa mission initiale concentrée, pourséatiel, sur I'habitat mais
ceuvrer de maniére resserrée aux cotés d'autresustrs dont au premier chef,
'ACSE. De leurs cdtés, les conventions signéealéonent doivent I'étre dans
un champ plus vaste intégrant dans une approchiealglo’ensemble des
problématiques.

Redonner espoir aux populations des quartiers diénaumleur offrant des
conditions au moins décentes d’habitat et de meéke conditions de vie, en les
impliqguant de maniére plus active dans la définities projets eux-mémes, ainsi
gu’en mettant en ceuvre des politiques publiquesiutdtion, d'acces a la
culture, de formation et d’emploi a la hauteur dggeux, est un impératif
républicain. 1l est du devoir de I'Etat de s’y atiar en amorcant, avec le
concours des collectivités territoriales et en quaatiat avec I'ensemble des
acteurs concernés, une nouvelle phase de ce pnogram
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: Observatoire national des zones urbainesilsles
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: Prime a I'amélioration des logements agsslocatif
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: Prét pour I'accession a la propriété

: Plan de déplacement urbain

: Participation des entreprises a I'effortdestruction
: Programme local de I'habitat
: Prét locatif aidé
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anciens dégradés

: Programme national de rénovation urbaine
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: programme de réussite éducative
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: Projet stratégique local
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