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Le débat européen sur le sens du logement so@akair la nature des missions particuliéres
imparties aux organismes de logement social pdetas-membres, a été porté pour arbitrage
devant les juges de la Cour de Justice de I'Uniooméenne (CJUE)L arrét du Tribunal de
premiere instance de la CJUE relatif aux missiongéiét général imparties au logement
social est attendu courant 2012. Quelle gu’enladineur, il devrait faire jurisprudence pour
'ensemble des services sociaux d’intérét général.

Ce recours, engagé par un collectif de 133 fondatide logement social hollandaises
(Wooningcorporatip contre une décision de la Commission européerparte sur deux
guestions majeures pour I'avenir du logement sataak I'Union européenne :

1. une question de forme celle de la compétence de la Commission, enitgual
d’autorité européenne de concurrence, a contesiditre du contréle communautaire
des aides d’Etat, le bien fondé du caractére a&htgénéral de missions particulieres
imparties au logement social par un Iégislateupnat,

2. une question de fond celle du caractere exclusif et statique de laception du
logement social développée par la pratique déaigiha de la Commission en tant que
« réel service public a caractere social » fongéiai sur un groupe de bénéficiaires
et non pas sur I'exigence universelle de satigiacties besoins en logements tels
gu'’ils s’expriment sur le marché.

Ce débat peut paraitie priori théorique et purement formel en I'absence de ctenpé
communautaire en matiere de politique du logenikewa toutefois conduire un Etat-membre,
en l'occurrence la Suéde, a réformer en profonterganisation de son secteur du logement
social en procédant a la libéralisation du logenpertlic communal. Il a par ailleurs conduit
le gouvernement hollandais a devoir négocier amgedmmission européenne l'introduction
d'un plafond de revenus dans un systeme caract@aséle principe d’acces universel
conformément a son acte fondateur, la loi surdetoent de 1901.

Comment en sommes-nous arrivés la alors méme quegtment social releve de la
compétence exclusive des Etats-membres conformémenprincipe de subsidiarité du
Traité ?

Pour comprendre les raisons d’'un tel débat, il mtwde faire un détour par les subtilités du
droit communautaire de la concurrence applicabldogement social en tant que service
d’intérét économique général.

La notion de service d’'intérét économique généralEG) appliquée au logement social

Le logement social reléve de la notion de SIEGreit dommunautaire.

! Affaire T202-10.
2 Aide d’Etat, cas n°E 2/2005.



Il s’agit en effet d'une activité visant un objéaliintérét général, en I'occurrence la mise en
ceuvre du droit au logement pour tous, face a lailtlfce des seules forces du marché a
satisfaire cette préférence collective et ce domitamental reconnu au niveau international.

Le logement social est soumis a ce titre a degafibins spécifiques découlant des missions
qui lui sont imparties par les pouvoirs publics.sQbligations spécifiques sont qualifiées
d’ « obligations de service public » en droit cormautaire. Elles se traduisent par exemple
par une obligation faite aux organismes de logensecial de construire des logements
sociaux a un prix donné, a les attribuer en peaitles ménages en fonction de leur besoin en
logement, a garantir a ces ménages une sécuritéupation des logements par des baux a
durée indéterminée ou encore a réinvestir leurdteds d’exploitation dans le financement de
nouveaux logements sociaux.

Cette qualification du logement social de SIEG peraux Etats-membres de déroger aux
regles de droit commun de la concurrence et duméardérieur dés lors que cette dérogation
est justifiée par le bon accomplissement des missparticulieres imparties aux opérateurs
chargés explicitement de la gestion du logemeniakoc

En effet, conformément aux dispositions du Traténotamment aux articles 14 et 106.2 du
Traité sur le fonctionnement de I'Union européel(REUE), le bon accomplissement des
missions d’'intérét général imparties aux organismhedogement social en tant que SIEG
prime sur I'application des regles de la concureegtcdu marché intérieur.

A titre d’exemple, la grande majorité des opératede logement social de I'Union
européenne est agréée par les pouvoirs publicenaatk ou régionaux et recoit des
subventions pour construire des logements sociadesaprix abordables. Ces agréments
préalables que I'on qualifie en droit communautaiee« droits spéciaux » ou de « régimes
d’autorisation » et ces subventions, que I'on d@at d’'aides d’Etat », sord priori interdits
par les Traités.

L’agrément préalable constitue en effet un obstaabe libertés économiques fondamentales
d’établissement et de libre prestation de servagessein du marché intérieur. Il doit étre
justifié par une « raison impérieuse d’intérét gahe ou étre nécessaire et proportionné au
bon accomplissement d’'une mission d’intérét général

Les subventions au logement social peuvent reléwerincipe d’interdiction des Traités car
elles sont susceptibles d’induire un avantage éuoanee pour I'organisme bénéficiaire,
avantage économique contraire au principe de cogrce non faussée au sein du marché
intérieur.

Le fait que ces agréments et subventions soiensidéres par I'Etat-membre comme

nécessaires et proportionnés au bon accomplissatasmhissions d’intérét général imparties
aux organismes de logement social, permet de tesgecompatibles avec les dispositions du
Traité, sous certaines conditidns

% Voir notamment la décision de la Commission dun@8embre 2005 concernant l'application des disjoosit
de l'ex article 86, paragraphe 2, du traité CH(larl06.2 TFUE) aux aides d'Etat sous forme depsomsations
de service public octroyées a certaines entrepiibasgées de la gestion de services d'intérét écione
général. Cette décision, notifiée sous le numéaoay) 2673 (2005/842/CE), est applicable au logérsecial
en tant que SIEG.



La qualification de SIEG du logement social et deganismes qui en sont chargés est donc
nécessaire a la sécurité juridique en droit comman@ des modes d’encadrement des
opérateurs et de financement des programmes deérge sociaux dans les Etats-membres.

Cette qualification de SIEG par un Etat-membre depibser sur un acte officiel contraignant
définissant la nature des missions d’intérét géniérparties aux organismes de logement
social, la nature des obligations de service puflic en découlent, la nature des droits
spéciaux octroyés et leur territoire d’applicatiamsi que les parametres de calcul des
compensations de service public octroyées aux me@s de logement social et les
conditions de respect du principe d’interdictiontolete surcompensation.

Mais dés lors que cette qualification de SIEG {fatat-membre conditionne un principe de
dérogation aux dispositions générales du TraitéCdamission européenne dispose d’un
pouvoir de contréle et d’appréciation de I'erreuantfieste dans la qualification du SIEG,
c’est-a-dire d’'un pouvoir de contréle de I'abus muel qui peut étre commis en matiere de
qualification de SIEG par un Etat-membre.

Jusqu’a présent, ce pouvoir de contrdle d’erreunifeste avait été utilisé par la Commission
européenne pour contester le bien fondé de lafopadilbn de SIEG de secteurs entiers tels la
sidérurgie en Pologne ou encore le tourisme enesrec

Mais pour la premiére fois, la Commission exerce pouvoir de contrdle non pas en

contestant le bien fondé de la qualification d'wetteur donné, en l'occurrence celui du

logement, mais sur la base de la définition d’'urinpétre donné au sein de ce secteur, en
référence a une frontiere a définir entre les segsn@rivés et sociaux du marché du

logement.

Il convient de noter que I'établissement de cetbmtfére n’est pas fondé sur I'analyse des
besoins réels en logement mais en référence aatégatie de ménages dits « défavorisés »
compte tenu du caractere social du service public.

La question qui est posée par I'intervention dEdenmission européenne est d'une part celle
de sa compétence a définir les conditions de ctde au sein d’'un marché dual du
logement, d’'un segment dit « social ou public »ssolbligations de service public en termes
de prix et d’accés par exemple et d'un autre segmpené, libre de toute obligation
spécifique.

D’autre part, la question est également posée derspétence, et de la pertinence, a imposer
aux Etats-membres ses propres criteres de déliomtates deux segments de marché en
limitant le périmetre du segment social a la satisbn des besoins en logement de la
demande émanant des seuls ménages défavoriseés.

Un logement social disposant d’'une vocation de $sgvuniversel reléve-t-il d’'un abus
manifeste de la qualification de SIEG en droit coramautaire?

Telle est la question posée aux juges de Luxembgpargle collectif de fondations de
logement social hollandaises en réaction a la quratidécisionnelle constante de la
Commission européenne en matiere d’abus de lafigadithn de SIEG de logement social.



Selon la Commission, parce qu’un service publipake d’'un caractere social, il doit étre
défini, c’est-a-dire délimité dans son champ dimémtion, par un lien direct avec des
personnes défavorisées.

En l'absence d'un tel lien direct, en I'occurrengee mission d’intérét général définie

globalement en référence a la mise en ceuvre du alrdogement pour tous a vocation de
service universel, la Commission considére qualb# d’'une erreur manifeste d’appréciation
de la qualification de SIEG. L’application de cettenception que nous qualifierons de
« résiduelle » appliguée au logement social eteasEmble des services sociaux par la
Commission, n'a posé aucun probléme a la Répubtidande lors de la notification de son

régime d’'aide au logement social en 2D0le ciblage des dispositifs d’aide au logement
social sur les personnes les plus défavorisées diansays composé de plus de 80% de
propriétaires occupants et faiblement urbanisérespond parfaitement a la conception
résiduelle de la Commission européenne et a squegie ciblage.

Il en a été de méme de la notification par le Rayadluni de son régime d’aide a I'accession
sociale a la propriété en Ecosse, réservé a tonageepouvant démontrer qu’a deux reprises,
sa demande de prét immobilier avait été refuséemabanque commercidle

Il en est autrement des Etats-membres disposane dionception universelle du logement
social, voire du logement public, a I'exemple demyd?Bas et de la Suede et dont la
représen?tativité du secteur est bien plus signifieeen terme de régulation des marchés du
logement.

Le Danemark se trouve dans une situation similmess également le Royaume-Uni en
matiére de logements locatifs sociaux, qui bien digposant de critéres sociaux de priorité
construits sur la base d'un systeme de points, pose formellement aucun plafond de
revenus dans I'acces au logement locatif sociplibtic.

La question reste également posée dans les Etatbme disposant d'une conception
généraliste du logement social, c'est-a-dire inéglimire entre les conceptions résiduelle et
universelld. L'accés au logement social y est certes définrédérence a des plafonds de
revenus, mais dont les niveaux pourraient étreesté$ car ne constituant pas le nécessaire
« lien direct avec les groupes sociaux défavorsisgésigé par la Commission européenne.

* Aide d’Etat N 209-2001, décision du 3 juillet 2001

® Aide d’Etat N 497-2001, décision du 13 novembré20

®35% du parc de logements aux Pays-Bas, 22% ereSuéd

" Voir & cet égard la typologie présentée dans @hekli., « Le développement du logement social dlaimson
européenne sRecherches et Prévisigns’94, décembre 2008, pp. 21-34 :

-« une conception résiduelle du logement social temtnissions sont strictement définies en réfé@enc
au logement des personnes défavorisées et desag@agiaux clairement identifiés en raison de leur
exclusion effective ou potentielle du marché detognt »

-« une conception généraliste du logement sociat tks missions sont définies plus globalement en
référence au logement des personnes ayant desuttdé a accéder a un logement aux conditions du
marché en raison de l'insuffisance de leurs revenus

- «une conception universelle du logement sociatfom qualifiée de «logement d'intérét public »,
caractérisée par I'absence de ciblage sur une defeawociale donnée, et qui a pour mission de fournir
un logement en direction de I'ensemble de la demaddmande sociale incluse, en complément de
I'offre présente sur le marché ».



Des lors que le logement social est également c#nlé les «key workers » et les
fonctionnaires de base des collectivités territesau des services publics locaux (policiers,
pompiers, infirmiers, conducteurs d’autobus, fadelwetc..), peut-on encore parler de
personnes défavorisées ?

L’acces au logement social doit-il étre dé#xi antesur la base du caractére défavorisé de la
personne éligible oex postsur la base de son exclusion effective du marechégement
compte tenu de I'écart avéré entre les niveauxrdesur un marché donné et le pouvoir
d’achat du ménage concerné?

L’Allemagne, I'Autriche, la Belgique, 'Espagne, Grece, la Finlande, la France, I'ltalie et le
Luxembourg illustrent parfaitement cette conceptganéraliste ou intermédiaire entre la
conception résiduelle de la Commission et la comoepuniverselle du logement social
propre aux Pays-Bas et aux pays scandinaves merdbrétlE et de I'AELE comme la
Norvege par exemple.

L’erreur manifeste d’appréciation en question

En l'absence de lien direct avec les ménages de@& ces conceptions universelles du
logement social portées par les Pays-Bas et pauéae au titre du logement public, ont été
considérées par la Commission européenne commerug@ manifeste de qualification de
SIEG.

Une seule alternative s'offre a ces deux Etats-mesbsauf a contester cette pratique
décisionnelle devant la Cour de justice de I'Ungomopéenne :

1. soit faire évoluer leur systéme de logement sogas un systeme résiduel en lien
direct avec les ménages défavorisés et maintennaéification de SIEG justifiant les
dispositifs de régulation et de financement deswwiggnes de logement social. Tel est
le choix des Pays-Bas qui a pris I'option d’engarnégociation avec la Commission
en proposant l'introduction d’'un plafond de revenus

2. soit maintenir leur caractere de service univeesebortant le logement social de la
gualification de SIEG et en renoncgant ainsi awogdations aux dispositions de droit
commun du marché intérieur et de la concurrenceatiere notamment d’agrément
et de droits spéciaux octroyés aux opérateurs gusiu régime de subvention au
logement social sous la forme de compensation m¥ecegoublic. Tel est le choix de la
Suede qui a procédeé a une libéralisation de samegt public par la suppression des
droits spéciaux octroyés aux sociétés communaldegdement. Cette décision a été
prise sur la base d’'un consensus interne a l'enigeids acteurs, y compris aux
sociétés communales en question. La mise en plaoeciblage social tel gu'imposé
par la Commission européenne avait été exclue meanent par I'ensemble des
acteurs car contraire aux préférences collectiveslad sociale démocratie. Cette
libéralisation du secteur du logement public s’apagnera d’'une obligation de
notification a la Commission des aides d’Etat ageloent qui devront étre limitées
dans le temps et plafonnées en référence a unesitétal’aide maximale définie par
des cartes régionales établies par la Commission.

Un Etat-membre peut-il disposer de trop de logensesaciaux ?



Au-dela de la réforme du logement social et deagblage social, les Pays-Bas doivent faire
face a une autre exigence de la Commission eurapéecelle d’adapter I'offre actuelle de
logement social au nouveau périmétre du SIEG denbegt social.

En d’autres termes, compte tenu du plafond de revastauré, il y aurait une cffre
surabondante de logements sociauselon les propos de la Commission et il serait p
conséquent nécessaire de procéder a son adaptktionl’autres termes, de vendre les
logements locatifs sociaux surabondants et lesééumt dans le marché concurrentiel aux
conditions du marché.

Ainsi, non seulement les catégories de ménagesenue intermédiaires seront exclues de
'acces au logement social et devront s’en remettrenarché privé qui n’est pas structuré
pour les accueillir, mais le réle régulateur et grateur des prix sur le marché exercé par le
segment du logement social sera également remiauese par une réduction de son offre et
une dérégulation de la formation de son %rix

C’est donc bien le fonctionnement genéral du madthi®gement hollandais qui sera impacté
par cette décision communautdire

Un débat européen qui fait écho a celui de la muta®é du logement social dans les Etats-
membres

Ce débat, porté a Bruxelles en 2004 a [linitiatie gouvernement hollandais par la
notification volontaire de son régime de financetrdtnlogement social, fait écho a un débat
plus profond, présent dans de nombreux Etats-membre

Est posée en effet la question de la mutabilitélagement social en lien direct avec
I'évolution de la manifestation de l'intérét gériéea matiere de satisfaction des besoins en
logement.

L’histoire du logement social en Europe témoignel’éeolution permanente des missions
imparties au logement social par les Etats-memhitepuis la révolution industrielle, en
passant par les trente glorieuses, les crises de-esoploi et la montée en puissance de
I'exclusion sociale qui leur ont succédé.

Cette histoire témoigne également de la coexistdeceonceptions du logement social trés
diverses dans les Etats-membres, allant du caeackérservice universel dans les pays
scandinaves au strict traitement curatif de ménagekis du marché du logement dans les
nouveaux Etats-membres et les pays anglo-saxons.

Mais ces manifestations de l'intérét général, quelle soit leur diversité, semblent désormais
étre soumises a de nouvelles exigences, a de nouegailibres a établir, et par conséquent a
de nouveaux arbitrages.

La montée en puissance de la reconnaissance indlieddu droit d’acces a un logement,
voire de son opposabilité en droit sur une baswithaklle, la formalisation Iégale du principe

8 Voir & ce sujet l'article de Christian Tutin etrigt Fillipi dans le présent ouvrage.
°Rey-Lefebvre I., « Un pays peut-il avoir trop dgdments sociaux ? ke Monde 31 mai 2010.



d’interdiction de discrimination dans I'accés agdment et ses déclinaisons sous la forme de
contentieux sur des cas concrets d’attributionoderinents sociaux, constituent en effet une
nouvelle donne, notamment en matiére de politigagtribution et de peuplement et par
conséquent de formalisation de criteres objectdsaks et de priorite.

Elles appellent a une clarification des reglestdlaition fondées désormais sur un degré de
priorité de demandes individuelles (criteres olggiréalables de priorité) et non plus sur des
regles générales d’attribution qui s’expriment slautorme de criteres généraux d'éligibilité
(plafonds de revenus, statut d’occupation...) eisted d’attente opaques.

Elles appellent surtout a une transparence dearesitobjectifs de priorité et d’attribution
d’'une offre de logements sociaux sur un territanfe rendue elle-méme transparente pour
le demandeur qui exige désormais un libre choigafelieu de vi¥.

La recherche de nouveaux équilibres entre cettwithalisation du droit au logement et
I'affirmation de préférences collectives telles daecohésion sociale, la mixité ou la lutte
contre la ségrégation sociale, élevées au rangrideiges mais sans véritable déclinaison
opérationnelle, est au cceur de cette mutabilit®@glement social.

Cette nécessaire adaptabilité du logement sodi@valution des besoins d’intérét général et
de la demande sociale, appelle des changemergsneaestde gouvernance, d’organisation, de
transparence et de financement du logement social.

Elle induit surtout une réflexion plus profonde &nature des missions d’intérét général qui
lui sont imparties, sur leur priorisation opératielie, leur ancrage et déclinaison territoriale
gui va a I'encontre de l'imposition depuis Bruxsll&’'un systeme unique fondé d’avantage
sur une idéologie que sur une connaissance dembasels en logement.

Cette mutabilité reste toutefois trop fortementtcainte par la dimension patrimoniale du
logement social et 'inertie toute particuliererc de logements existants a I'évolution de la
demande et des besoins, tant d’'un point de vueadecalisation que de son adaptation
physique.

L’effet indéniablement accélérateur de la crise
La crise économique et financiere est venue aaréd@ mouvement d’un triple point de vue.

La crise des subprime, I'éclatement de la bulle obitiere et leurs conséquences en chaine
ont, dans un premier temps, remis a I'agenda paktila question d’'une meilleure régulation

des marchés du logement et d’'une consolidatioriatetions généralistes du logement social

en tant qu’élément régulateur et contracycliquefdes du marché.

lllustrations concreétes : la ville de Vienne a m@jdes plafonds de revenus a l'accés au
logement social en réponse a la crise. Le Grandilesna renforcé ces dispositifs propres a
I'acces au logement social des « key workers ».

19 A I'exemple duChoice Based Lettingu Royaume-Uni et aux Pays-Bas. Le Choice Basetingedu
Royaume-Uni est illustré sur le site internet :piittvww.ellcchoicehomes.org.uk. Quant &@hoice Based
Letting du Pays-Bas, il est décrit dans le chapitre régayéMarja Elsinga et Gerard Van Bortel dans les@né
ouvrage.



On retrouve par ailleurs ces réflexions dans lesiéliees propositions de la Commission en
matiere de «smart regulation », de pacte de g&alet de gouvernance économique a
I'horizon 2020, ainsi que dans le discours du Cossaire européen Lazlo Andor devant le
Parlement européé&h

La régulation des marchés du logement et le mangates phénomeénes de bulle immobiliére
devraient étre prochainement intégrés dans le piecstabilité de la zone euro.

Par ailleurs, les mesures d'austérité budgétainet voécaniquement conduire les Etats-
membres a cibler les interventions publiques ssr besoins d’intérét général les plus
immédiats tout en cherchant a optimiser leurs itis®sments passes en matiere de logement
social. Ciblage sur les plus défavorisés, venteladgsments locatifs sociaux, captation des
fonds propres des opérateurs sont autant de miiées concretes de ces mesures
d’austérité et d’optimisation budgétaire.

La crise sociale qui découlera de ces mesures tétaésappliquées aux budgets sociaux ne
fera qu'accentuer cette remise a plat de la maaifes de l'intérét général.

Mais le principe de mutabilité du logement social &@ant que SIEG ne se pose pas
exclusivement en termes d’adaptation a la manifestale I'intérét général en lien avec les
besoins en logement, entre régulation des marchdsgeément et ciblage sur les personnes
les plus dans le besoin.

Il implique surtout qu’aucun obstacle juridique wenne s’opposer aux changements a
accomplir sur la base de la réalité de I'évolutdml'intérét général ou de son expression
|égislative, y compris et c’est nouveau, sur ungebarritoriale et sur des marchés locaux du
logement de plus en plus disparates.

Tel est I'enjeu reel de l'arrét du tribunal de prera instance attendu pour 2012 face a
'approche statique des missions imparties au leggnsocial portée par la Commission
européenne.

Etude de cas n°1:
le jugement de I'erreur manifeste de la qualificath du SIEG du logement social aux Pays-
Bas

La capacité de I'Union européenne a remettre esecan systeme de logement social d’'un
Etat-membre est dans ce cas précis explicite.

Non seulement, la Commission européenne consideee la définition néerlandaise du
logement social établie dans la loi de 1901 retBuae «erreur manifeste de qualification du
service d’intérét général du logement sociamais elle demande aux Pays-Bas de procéder a
la vente des logements sociaux ne répondant paste qualification de service d’intérét
général et étant considérés par la Commissiem surcapacité.

M voir le débat du 18 mai 2010 sur le site du Pagleim européen:

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?ptbREP//TEXT+CRE+20100518+ITEM-
016+DOC+XML+V0//FR&language=FR



En réponse a une notification du gouvernement, dan@ission européenne a en effet
conditionné la conformité du systeme de financendntlogement social hollandais au
respect d’un principe de base établi en 2001 scadede I'lrland¥.

En effet, la Commission européenne n’'a pu que atersén réponse a la notification quies
corporations de logement sont tenues lors de latlon de logements sociaux d’accorder la
priorité aux personnes trouvant difficilement ugément adapté du fait de I'insuffisance de
leurs revenus ou d’autres circonstances. »

Mais la Commission européenne a constaté égalequentdeurs activités de logement ne
restent pas non plus limitées aux socialement défas. En cas de surcapacité de logements
sociaux, les corporations de logement louent legetoents sociaux a des personnes
bénéficiant de revenus plus élevés, les concurmemtamerciaux non bénéficiaires de l'aide
publique étant ainsi défavorisés £t d’en conclure que«la possibilité de louer des
logements sociaux a des groupes aux revenus phwgdoit étre considérée comme une
erreur manifeste du service d’intérét général dgeiment social »d’autant que I'aide
publique, limitée a une garantie publigue de secomiy et a une défiscalisation des
Corporations de logement, est réservée a ces sealpsrations ce qui induit une distorsion
de concurrence vis-a-vis de leurs concurrentsesordrché du logement

Compte tenu du fait que le service d'intérét génélispose d'un caractére sociallax
définition des activités des corporations de logeintmit donc conserver un lien direct avec
les ménages socialement défavorisés et non pasiemant avec la valeur maximum des
logements>. La Commission européenne estime ainsi clairemegue la location de
logements aux ménages autres que socialement diéts/ae peut étre considérée comme un
service d’intérét général. Et de conclure en ces termesune surcapacité excessive et
structurelle des logements sociaux doit donc étieé par la vente de ces logements sociaux,
et la surcapacité doit rester limitée a un pouregd réduit de I'ensemble de ceuxci

Si la Commission européenne est effectivement ctenpgen matiére de contréle de I'erreur
manifeste de la qualification de service d’intggéhéral, son analyse dwaractére sociab

du service d’intérét général remet en questionriecipe d’acces universel applicable aux
services sociaux définis par les Etats-membreslust globalement aux services d’intérét
général dans I'Union européenne. Elle entre égalene@ tension avec le principe de
subsidiarité et la libre définition des servicemt#rét général par les Etats-membres et les
autorités publigues compétentes.

Mais la décision qui découle de ce jugement dedier manifeste consistant a exiger des
Corporation de logements de vendre les logemerntisiso dit en surcapacité excessive et
structurelle est abusive et orientée idéologiquemeérar aucune disposition du droit

communautaire n’interdit & une entreprise de logersecial de gérer a la fois des logements
sociaux sous obligations de service public et dmperhents libres de toute obligation

spécifique. Dés lors que les dispositions de lactiive transparentésont respectées, a savoir

le tenue d’'une comptabilité séparée entre les detixités et I'affectation exclusive des aides
d’Etat sous forme de compensation au segment céingénéral, I'obligation de mise en

vente est injustifiée et disproportionnée.

12 Commission européenne, Direction Générale derawuvence, Bruxelles, le 14. 07. 2005, 0 / 5541GMP
H1FSP /Ic (2005) A /30854 D / 1001.

13 Directive 2005/81/CE relative & la transparence odations financiéres entre les Etats membreleset
entreprises publiques ainsi qu’a la transparemamntiiére dans certaines entreprises.



Par ailleurs, dans un contexte de quasi suppresiEsraides d’Etat au logement social aux
Pays-Bas, la péréquation financiére est nécessfiimed’assurer la continuité du service
d’intérét général du logement social et la produtile nouveaux logements sociaux a prix
abordables.

La Commission européenne l'admet ensuite dans sasiaieé en affirmant que les
Corporations de logement hollandaises peuvent |swer le marché du logement un
pourcentage admissible de logements sociaux d#uerapacité au titre du service d'intérét
général des lors que les bénéfices de cette @&ctbant réaffectés au financement de la
mission d’intérét général et viennent par conségerriéduction des aides d’Etat nécessaires
au titre de la compensation.

Toutefois, la Commission ne précise pas cette nad® pourcentage admissible mais cette
possibilité offerte introduit une certaine margerdanceuvre dans la définition du périmétre
du service d’'intérét général du logement socialagts la délimitation de la frontiére entre les
activités relevant du service d’'intérét généraledles relevant du service d'intérét prive.

En réponse a cette injonction et apres plusieungéesde négociations avec les services de la
Commission, le gouvernement hollandais a propose réforme du logement social par
l'introduction d’un plafond de revenu unique de®® euros par ménage et I'attribution de
10% de I'offre nouvelle hors plafonds mais soutoels objectifs de priorité

Ces propositions du gouvernement hollandais ontaétéeptées par la Commission par
décision du 15 décembre 2308t devaient &tre mise en ceuvre Hijahvier 2010.

Les élections législatives et la nomination d'uruverau gouvernement de coalition ont
retardé l'entrée en vigueur de cette réforme abpe les opérateurs, bailleurs sociaux,
locataires et collectivités locales, demandent auvgrnement de rouvrir les négociations
avec la Commission européenne. A suivre...

Nous retiendrons de ce premier cas d'étude ledia#t la Commission ne fonde pas son
appréciation de I'erreur manifeste sur une analigsebesoins réels en logement aux Pays-Bas
mais sur la définitionex anted’'un groupe cible définissant en lui-méme le pétime
d’intervention du logement social indépendammerst sieiations de tension sur les marchés
locaux du logement.

Etude de cas n°2 :
Garantir I'acces universel au logement social : $ératégie des acteurs suédois

Selon deux plaintes déposées a la Commission eemopéoar la Fédération européenne de la
propriété immobiliere, les aides d’Etat accordé@essciétés communales de logement, pour
faire face aux restructurations des sociétés dammhbrchés régionaux en dépression ou pour
développer I'offre de logements accessibles damkrchés tendus comme dans la région de
Stockholm, ne sont pas compatibles avec les rédkesconcurrence et doivent étre
remboursées.

1 Sur ce sujet, voir l'article de Marja Elsinga e2r@rd Van Bortel dans le présent ouvrage.
'* Aides d’Etat E 2/2005 et N 642/2009, décision Q0@ 9963 final du 15/12/2009.
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En effet, la Suéde ne qualifie pas explicitemerd seciétés communales de logement
d’entreprises de logement social, pas plus quederhent public de service d'intérét général
du logement social.

Il s’agit d’'une conception universelle du logemsatial, ouverte par définition a 'ensemble
de la demande et ayant pour vocation de régulerakehé du logement et de faire obstacle a
la spéculation immobiliére.

En effet, I'organisation du marché du logement sigdst caractérisée par I'existence d’'une
offre de logements locatifs publics fournie sansfgid de revenus par des sociétés
communales de logement détenues a 100% par lestialiés locales.

La particularité de ce systeme réside dans legjtetles négociations des évolutions annuelles
des loyers dans ce parc public entreprises erdredeiétés communales de logement et les
associations de locataires, servent de base ditatidé par les tribunaux d’'une indexation
des loyers dans le parc locatif privé.

Si les communes disposent d’un droit de réservatiorune partie du parc de logements afin
de loger des ménages en difficulté, I'accés aunmyd public ne fait pas I'objet de critére
spécifique d’attribution mais d’'une simple gestida listes d’attente en fonction de la date
d’inscription.

La commission parlementait@d hoc désignée par le gouvernement afin de proposer des
éléments de réponse a la mise en demeure de la Ssimm européenne a €mis trois
options possibles :

1. circonscrire le systeme communal de logement aimpée du logement social tel
gue développé par la Commission européenne de fag@soudre la question des
aides d’Etat dans le cadre de la compensation demice d'intérét général de
logement social,

2. mettre en place un systeme mixte de logementsgautlimmunaux — logement social
+ logement public ouvert —, en introduisant unafigre entre les deux segments et en
limitant les aides d’Etat au segment du logemewmiasqqualification partielle de
service d'intérét général et séparation comptaegedux activites),

3. maintenir un systéme ouvert de logement public camah pleinement intégré au
marché, ne bénéficiant d’aucune aide d’Etat spgafiet respectant le principe
d’égalité de traitement vis-a-vis des acteurs gripgesents sur ce marché (absence de
gualification de service d’'intérét général et desdi’Etat spécifiques).

Sur la base de ces trois options, un consensusdg€gagé autour de cette derniere solution, la
notion de logement social étant étrangere a lauilet aux traditions universalistes de
l'intervention de la puissance publique dans leain@rdu logement.

Cette solution est en effet la plus proche de Hlitée et du role effectif des sociétés
communales de logement qui sont des généralistiisathétat locatif pour tous.

Ce positionnement explicite dans le marché du leaggren tant qu’'opérateur a part entiere,
interdit de fait tout aide d’Etat spécifique a eetgur.
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En effet, les plaintes des investisseurs privégatvaontesté :

1. la légalité des aides d’Etat ponctuelles verséedgsacommunes suédoises a leurs
sociétés de logement en difficulté, notamment dansord et le centre du pays en
raison de la désertification de ces zones et dadance structurelle des logements.
Contrairement aux mesures en faveur des persogées,aces aides d’Etat n’ont pas
été notifiées par la Suéde et elles ne peuvenjléitdéiées au titre des compensations
en raison de I'absence de qualification de serdic#érét général du logement public
communal dans le droit interne suédois,

2. la légalité des aides d’Etat permanentes accord@es sociétés communales de
logement (subventions, garantie publigue des engruducrativité limitée
(plafonnement des dividendes versées a la Commehe)le la distorsion de
concurrence induite par le systeme de régulatienl@gers dans le parc locatif prive.
Ce dernier est en effet basé sur les accords entas/entre les associations locales de
locataires et les sociétés communales de logensaT# la fixation des loyers et leur
évolution annuelle dans le parc public.

La Commission ayant jugé les deux plaintes recegal@lle a adressé au gouvernement
suédois une lettre de mise en demeure sur cescadsux

Ce précontentieux communautaire reste tres speeifed s'explique par la particularité du
systeme suédois de régulation du marché locaté bas I'existence d’'un secteur public du
logement pleinement intégré au marché car ouvéous et ayant pour objet de réguler le
marché locatif privé et non pas de se limiter &fate les besoins en logement des personnes
qui en sont exclus ou qui y éprouvent des diffiesili’acces.

Ce systeme est assimilable de fait a un servicetél8t général du logement, visant a
satisfaire 'ensemble de la demande en imposantréméation collective par une politique
tarifaire fondée sur un accord entre les représénties locataires et les sociétés communales
de logement qui sert de référence aux tribunawasrde contentieux sur le marché privé.

Cette politique tarifaire releve bien de fait d’uoleligation de service public, de méme que
les mécanismes d’attribution des logements publicdiste d’attente et non par sélection des
risques clients.

Les plaintes de la Fédération européenne de lariptépimmobiliere adressées a la

Commission européenne ont visé, comme souventovo@uer un arbitrage interne sous la

pression de la Commission en I'absence de toutepsaiion de changement par les autorités
nationales.

Ainsi, face a I'absence de volonté d’assouplissdérdarsystéme de régulation des loyers par
le gouvernement, la Fédération suédoise de laigtégmmobiliere, par I'intermédiaire de sa
fédération européenne, a utilisé les dispositiomdibit communautaire en matiére d'aide
d’Etat pour justifier la réforme du systeme au nd@s regles européennes de concurrence et
s’'assurer du soutien de la Commission européenms das fonctions d’autorité de
concurrence.
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Le nouveau gouvernement conservateur, plus récaptiés demandes mais extrémement
prudent quant a leurs conséquences sociales #&bréles en cas d’augmentation sensible des
loyers, a souhaité gqu’'une solution interne soiuvwge pour le futur sur la base d'un
compromis entre I'ensemble des parties prenanéi@tion des locataires, fédération des
sociétés communales de logement et la fédératide pi®priété immobiliére).

Cette derniere a finalement accepté de retirer &intp si ses revendications
d’assouplissement de la régulation des loyersritaigses en compte...

La loi qui entrera en application afl fanvier 2011 va procéder a une libéralisation etttesur
public du logement en supprimant les droits spécths sociétés communales de logement et
en permettant a tout opérateur d’accéder aux aadetogement social. Par ailleurs, les
négociations obligatoires entre les bailleurs msblket les locataires seront étendues aux
bailleurs privés de facon a minorer la dérégulationmarché locatif et la progression des
loyers.

Il ressort de I'analyse du cas suédois qu'il exaig c6tés d’'un service d’intérét général du
logement social défini en référence a la satisfact’une demande sociale plus ou moins
large (défavorisés, groupes cibles, ménages safisnpls de revenus), un service d'intérét
général du logement défini en référence a la satisin de la demande globale de logement, y
compris la demande sociale, par le développemembedoffre publique de logements

complémentaire a celle du marché et visant a assme forme de régulation tant par les
guantités offertes que par les prix de référence.

Il convient également de noter que la conceptiamauselle du « service d’intérét général du
logement suédois » n'a pas empéché le processségiégation sociale et raciale de sévir
dans le parc de logement communal.

Le phénomeéne de relégation dans les grands gqsapigiphériqgues des années 60 et 70 des
suédois pauvres et des immigrés existe bien, cdees un contexte de maintien de la paix
sociale et de fort investissement dans ces quartier

Mais les questions de ségrégation spatiale, d’azdasville et d’intégration économique par
'emploi restent posées pour ces populations mdiy@nception universaliste du logement
public et le rejet du concept de logement sociah@m de la mixité et de la diversité sociale
dans I'habitat.

De fait, dans ces quartiers périphériques en hanlile Stockholm par exemple, la distinction
entre service d’intérét général du logement sai&gement d’utilité publique apparait bien

conceptuelle face aux dynamiques de ségrégaticmakepat sociale en présence et a leurs
conséguences en termes d’exclusion et d’érosida cehésion sociale.

«L'intérét général, c’est un cercle dont on connaét centre mais pas les circonférencé®»

La particularité du droit communautaire applicablex SIEG, et du principe de dérogation
aux regles de concurrence et du marché intérieutegsous-tend, réside dans le fait qu'il

16 Citation de René Descartes (1596-1650).

13



contraint les Etats-membres a délimiter les cirémarices de l'intérét général,fortiori en
cas de marché dual segmenté entre un secteur saguablic et un secteur libre.

Mais la Commission, en tant qu'autorité européedeeconcurrence, dispose-t-elle pour
autant de la compétence d'imposer aux Etats-memdbedablir une circonférence au
logement social en référence a une catégorie axelue ménages préalablement définie en
raison du caractere social du service public ?

Le développement durable du logement social damsidn européenne suppose avant tout

gue les Etats-membres soient garantis par le domitmunautaire — non pas en dérogations

successives a des dispositions générales maidalaadre de dispositions adaptées et stables
—, d’étre en capacité :

» de définir librement le périmetre et les missiopécifiques du logement social, de les
adapter a la nature des besoins et a leurs évadusior les marchés locaux du logement,
en concertation avec les acteurs et les partiesaptes, et notamment les ménages
bénéficiaires ;

» de définir et d'imposer des obligations de seryuablic portant sur la nature du service et
sa qualité, notamment son accessibilité financieseconditions de sélection des ménages
bénéficiaires et de leur implication, leur sécudtgccupation, etc. ;

» de définir et d'imposer des obligations de senpoblic tenant au fonctionnement des
entreprises de logement social en termes de spatiah, de non lucrativité, de
réinvestissement des résultats dans le logemerul sdéancrage local et de présence
pérenne dans les territoires auprés des ménagéfdigines, de gouvernance partenariale
et participative ;

» d’'assurer le financement du logement social etidaité économique du secteur a long
terme ;

* de garantir la continuité effective du service dés territoires de vie et son acces
universel en tant que service d’intérét général.

Cet ensemble dexigences d'intérét général décaldel’engagement, pris au niveau
communautaire par les Chefs d’Etat et de gouvernengeinis lors du Conseil européen de
Nice de mettre en ceuvre depatitiques ayant pour objectif I'acces a chacunralogement
décent et salubre ».

Il s’inscrit également dans la mise en ceuvre éffeale leurs engagements internationaux en
matiere de respect du droit au logement.

Quel gu’en soit le véhicule juridique ou politigues exigences d’intérét général doivent étre
explicitement reconnues par le droit communauteamme relevant en soi de l'intérét de la
Communauté européenne et ne pouvant étre affedédssune mesure contraire a cet intérét
communautaire.

Quel gqu’en soit le véhicule, il faut que le droibnemunautaire reconnaisse l'absence
d’opposition entre I'intérét général des Etats-mezabqui consiste a développer le logement
social et I'intérét de la Communauté, qui doit kegila ce que ce développement ne soit pas
entravé par ses propres regles de facon a ce quigse pleinement contribuer a
I'accomplissement des missions que les Etats-mentbirent confiées par les Traités.
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Quel gu’en soit le véhicule, il faut, a 'exemple tlexclusion du logement social de la
directive services par le Parlement européen, quadnitrage politique du législateur
communautaire intervienne par une mise en balaaseotjectifs parfois contradictoires du
Traité et par la définition de priorités dans I'pgtion de ces objectifs, car tel est par
définition le rdle du législateur communautaire.

Et de reprendre a la lettre la citation de Mariontiloancien Commissaire européen a la
concurrence, qui, en tant que garant de l'intéégiégal de la Communauté, affirmait que “
logement social s’inscrit pleinement dans les difiecde base du traité instituant la
Communauté européenne. Il constitue un élémeninigde politique publique et, limité a ce

qui est nécessaire, il est dans I'intérét de la @Gamauté de soutenir le logement sotial

Non seulement il est dans l'intérét de la Commuiaet soutenir le logement social, mais |l
releve de lintérét de la Communauté qu’il se déppk, qu’il se modernise a l'initiative des
Etats-membres, de leurs autorités publiques comig&teau niveau local, des entreprises de
logement social et des habitants afin de relexenteiveaux défis en présence pour le RXI
siecle, et notamment celui d’'un développement arbarable de I'Union européenne.

Dans les discours politiques, au regard des coeségs de |'épisode « subprime » sur les
finances publiques, cette exigence communautairgldage sur les ménages défavorisés se
fait pour le moins plus nuancée, voire contestéseiit méme du College des Commissaires
comme en témoignent les propos du Commissaire Aedgiléniere du Parlement européen
le 18 mai 2010 :

« La crise a illustré un énorme échec du marché geulement dans le secteur financier, mais
aussi dans le secteur du logement, et il est appa@si clairement que les forces du marché ne
pouvaient a elles seules résoudre ces problémes,sanlement pour ceux qui sont extrémement
pauvres, mais également pour des catégories plgedade la population. C’est la raison pour
laquelle je tiens a m’opposer trés clairement attpuincipe qui restreindrait le concept de
logement social aux seules catégories les plusreauwle la société, en particulier par rapport a la
diversité des pays européens et au principe deidiabg. J'insiste pour que ces définitions dans
ce contexte soient laissées a la compétence déesrieambres eux-mémes ».

C'est précisément la position défendue par le CEGAER) Fédération européenne du

logement social et par ses membres depuis 2005o@eément aux dispositions du traité,

elle renvoie la définition du périmétre du SIEGlogement social au niveau local en réponse
a la nature évolutive des besoins en logement '‘g¥psment sur les marchés locaux du

logement. A cet égard l'histoire du logement soeimEurope témoigne du caractére évolutif
des objectifs assignés par les pouvoirs publickgement social conformément au principe
de mutabilité du service public.

Ainsi, le CECODHAS estime que le périmetre du Si#gSlogement social doit pouvoir étre
établi sur la base des besoins en logement idesitifie facon dynamique compte tenu de ses
dimensions contracyclique et territoriale, et sutrten pleine cohérence avec des préférences
collectives définies localement, au sens du prdeo&G du Traité, en matiére notamment
d'objectifs sociétaux de cohésion territorialecsiale, de lutte contre la ségrégation sociale et
de mixite.

Il reviendra aux juges de Luxembourg de méditeo@utle cette citation de Descartes et de
trancher sur le fond de cette affaire suite a s&isine par un collectif de 133 fondations de
logement social hollandaises.
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