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Introduction

Aprés la décennie quatre-vingt dix, marquée par le rapport du groupe « sans-abri »' et la réalisation de
I'enquéte pionniere sur les sans-domicile en 2001, le « mal-logement » est revenu ces deux derniéres
années a l'ordre du jour des travaux du Cnis. En avril 2010, la commission Démographie et questions
sociales, a I'occasion de I'examen du rapport Vorms, a insisté sur la nécessité de mettre en place un
groupe du Cnis consacré a cette question. En février de la méme année, une lettre du secrétaire d'Etat
chargé du Logement et de I’Urbanisme avait été adressée au président du Cnis, lui demandant des
propositions pour améliorer la connaissance et la mesure du mal-logement. Le groupe « mal-
logement » a été de fait constitué et réuni en juillet 2010.

Bien que d'importants travaux (bilan des sources disponibles, proposition d'amélioration des données
statistiques) aient été menés par I'Insee en 2009 et 20107 il est rapidement apparu que la création du
groupe correspondait a une nécessité pour plusieurs raisons :

e Les concepts et nomenclatures de ce qu'on appelle le mal-logement sont divers ; ils
n'ont pas été discutés de facon systématique et approfondie entre les producteurs de
statistiques et les acteurs de la politique du logement et font I'objet de chiffrages
souvent divergents. De plus, ils ne sont pas stabilisés car les difficultés de logement,
comme d'autres concepts (pauvreté, emploi/chomage) évoluent de fagon importante
depuis une vingtaine d'années. Les frontiéres se brouillent et les évolutions sociales
émergentes compliquent le travail des statisticiens, qui doivent en tenir compte, tout
en préservant les séries et les possibilités de comparaisons internationales, et ce pour
tenter de présenter un tableau approchant au plus prés des réalités sociales,
susceptible d'orienter l'action des pouvoirs publics.

e Les évolutions sociales ne sont pas seules en cause. Les nouveaux dispositifs
introduits dans les politiques visant le mal-logement - loi de mars 2007 sur le droit
au logement opposable, mise en place du plan d'action renforcé en faveur des
personnes sans abri, systéme intégré d'accueil et d'orientation - nécessitent de fagcon
urgente pour leur application des données plus fines, plus localisées.

e Ces évolutions suscitent une pression sociale accentuée de la part des pouvoirs
publics comme des acteurs sociaux, qui ne trouvent pas les données correspondant a
leurs besoins. En effet, si les statistiques abondent, elles couvrent imparfaitement les
situations d'exclusion du logement ; et surtout mal connues, multiples, dispersées,
elles ne donnent pas les mémes résultats, du fait de différences de définitions et/ou
de champ mal explicitées.

Une telle situation est dangereuse. Sans accord sur les concepts utilisés, sans tableaux d'indices ou
d'indicateurs reconnus par tous au niveau national, il ne peut y avoir de vision partagée de 1'ampleur et
de la nature des difficultés de logement dans notre pays. Au niveau décentralisé, des données
localisées existent (recensement de la population, Filocom, répertoire Finess, enquéte Etablissement
sociaux accueillant des adultes en difficultés sociales), et quelques travaux ont été menés en Ile-de-
France ou sur certaines grandes agglomérations. Ces données et travaux sont cependant mal connus et
les acteurs locaux ne savent pas toujours comment accéder aux données disponibles et les traiter. Des
dispositifs d'observation ou des enquétes peuvent en conséquence étre mis en place dans l'urgence,
sans bilans préalables ou sans les précautions indispensables d'anonymat et de protection des
personnes.

! Pour une meilleure connaissance des sans-abri et de I'exclusion du logement, rapport final du groupe de travail sur les sans-
abri, Cnis n°29, mars 1996.

2 N° F0903, Les situations marginales par rapport au logement. Méthodes et sources statistiques publiques. Rapport du groupe
SML, http://www.insee.fr/fr/themes/document.asp?reg_id=0&id=2505;

N° F1002, Le dispositif statistique de I'lnsee dans le domaine du logement. Etat des lieux et évaluation comparée des sources,
http://www.insee.fr/fr/themes/document.asp?req_id=0&id=2921.
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Les critiques et le scepticisme a 1'égard de la statistique publique sont ainsi alimentés, le plus souvent
injustement, car celle-ci ne peut répondre a toutes les sollicitations qui Iui sont adressées. Elle peut et
elle doit fournir, au niveau national, les statistiques nécessaires pour alimenter le débat citoyen sur la
politique du logement, éclairer les pouvoirs publics sur les politiques a suivre et permettre les
évaluations des politiques suivies. Elle doit fournir au niveau localisé les données disponibles grace
notamment au recensement de la population et aux statistiques des ministéres en charge du Logement,
de la Cohésion sociale, de la Justice et de I'Intérieur. Mais elle ne peut mesurer tous les détails des
définitions du mal-logement contenues par exemple dans les textes en vigueur, qui sont au surplus
appelées a évoluer. D'autres sources, administratives ou associatives, sont disponibles ou se
constituent aujourd'hui. Il convient de les mobiliser et, dans la mesure du possible, de les articuler de
facon cohérente avec les cadrages statistiques généraux.

Aprés un bref avant-propos sur le mandat et les méthodes du groupe de travail, le présent rapport
présente ses conclusions et propositions sur trois points :

e les concepts et nomenclatures du mal-logement ;

e [l'amélioration nécessaire des sources statistiques disponibles ou en voie de
constitution, au niveau national et local ;

e les enquétes expérimentales et études qualitatives préalables a une amélioration des
statistiques.
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Mandat et méthode de travail

A la suite de la lettre adressée au Cnis par Monsieur Benoist Apparu, secrétaire d'Etat chargé du
Logement et de 1'Urbanisme’, demandant que des propositions soient formulées pour améliorer la
connaissance et la mesure du phénoméne du « mal-logement », le mandat du groupe de travail a été
établi de la fagon suivante par le président du Cnis® :

e préciser les concepts du « mal-logement» en y intégrant les « sans-abri» mais
également les autres situations de mal-logement, qu'on les qualifie de
« marginales », de difficultés de logement ou de « mal-logement » ;

e préciser les sources d'information actuellement disponibles ou qui pourraient
facilement étre mobilisées a cette fin ;

e formuler des recommandations sur la fagon de faire évoluer les sources statistiques
pour répondre aux besoins non satisfaits notamment pour permettre aux acteurs
publics de disposer des informations nécessaires pour orienter les politiques mises en
ceuvre au niveau local.

Le groupe a réuni, depuis juillet 2010, une vingtaine de membres appartenant pour environ un tiers a
des administrations et organismes publics, pour un autre tiers au monde associatif, pour un dernier
tiers au monde universitaire et de la recherche. Il a tenu une dizaine de séances de travail’, complétées
par des contacts ou des réunions restreintes destinées a parfaire son information et approfondir des
points particuliers.

Le groupe de travail « mal-logement » ne partait pas de rien. En effet, dés juin 1993, 1'Assemblée
générale du Cnis s'était préoccupée de la nécessité de disposer d'informations fiables sur les exclus du
logement ; un groupe de travail « sans-abri » avait été constitué¢ a cet effet au sein de la commission
Démographie-Conditions de vie. Celui-ci a rendu, au terme de trois ans de travaux, un rapport’ qui a
fait date, d'abord par son diagnostic’, ensuite par ses résultats : aprés d'importants travaux de recherche
et d'enquétes effectués par 1'lned, I'Insee a réalisé en 2001 une enquéte pionniére sur les sans-domicile,
enquéte qui sera renouvelée en 2012. Bien des recommandations de ce groupe, notamment sur les
questions éthiques, sont toujours d'actualit¢ aujourd’hui. On verra ci-aprés (partic 1) que la
classification des situations de logement élaborée alors sert de base aux actualisations nécessaires qui
sont proposées par le groupe « mal-logement ».

On retrouve le sujet de I'exclusion du logement dans le programme a moyen terme 2008-2013 du Chnis,
particuliérement sous l'angle de I'analyse des besoins en logement, sujet abordé le 30 mai 2008 au sein
de la formation Urbanisme-Equipement-Logement, et dans le rapport remis en mars 2010 sur
« L'information statistique sur le logement et la construction », par MM. Bernard Vorms, Alain
Jacquot et Jean-Louis Lhéritier®, dont la mission s'étendait & l'ensemble du marché du logement (prix,
loyers, quantités, construction, financement, affectation effective des aides publiques, mal-logement)’.
Ce rapport, qui évoque a plusieurs reprises la question du mal-logement, se réfere aux
recommandations de la commission Stiglitz'® (définir les notions de sans-domicile-fixe et personnes
vivant dans un centre d'hébergement d'urgence et évaluer leur nombre, rendre opérationnel le concept

% Annexe 1 : Lettre en date du 23 février 2010, page 46.
* Annexe 2 : Lettre de Jean-Pierre Duport & la présidente du groupe de travail en date du 12 juillet 2010, page 48.

® Annexe 3 : Liste des membres du groupe de travail et des séances, avec leur ordre du jour et les documents présentés,
page 50.

® Voir note 1 page 5.

7 « On ne peut aborder la connaissance des sans-abri sans aborder en méme temps les évolutions du marché du logement qui
conduisent a ce que ces sans-abri existent...or la société d'un c6té et le parc de logements de l'autre connaissent depuis
guelques années des évolutions divergentes », préface au rapport, page 4.

8 L'information statistique sur le logement et la construction, rapport d'un groupe de travail du Cnis, mars 2010-n°12.
® Ibidem, page 7, Synthése.

1% Rapport de la commission sur la mesure des performances économiques et du progrés social, 3.3.6 le logement, page 197.
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de logement décent...). Il renvoie pour I'essentiel aux recommandations du groupe sur les situations
marginales de logement et aux propositions qu'il contient, publié en 2009 sous la forme d'un document
de travail de I'Insee'".

Les travaux du groupe mal-logement pouvaient de fait s'appuyer sur des travaux récents
particuliérement approfondis, présentés par 1'Insee dans deux documents de référence : « Les situations
marginales par rapport au logement, méthodes et sources statistiques publiques », sous la direction de
Maryse Marpsat, mai 2009, et « Le dispositif statistique de 1'Insee dans le domaine du logement, état
des lieux et évolution comparée des sources », Pierrette Briant, Nathalie Donzeau, Maryse Marpsat,
Claudine Pirus et Catherine Rougerie, mai 2010.

Le groupe de travail sur les situations marginales par rapport au logement, qui se situe explicitement
dans le prolongement du groupe sans-abri de 1993-1996, fait suite au constat qu'il existe des situations
de logement qui sont peu ou mal couvertes par la statistique publique (Insee, ministéres, organismes
publics) et dont les associations constatent la réapparition ou l'accroissement sur certaines parties du
territoire. Le groupe a répertorié ces situations et les sources qui sont en mesure de les décrire, il a
ensuite réfléchi sur les limites de ces sources et sur des propositions permettant de les améliorer'?.

Le second document a une visée plus large du point de vue des thémes mais porte plus précisément sur
les sources de I’Insee. 11 est le résultat d'une réflexion sur 'articulation entre les sources de données en
vue d'une meilleure observation du domaine du logement, en particulier sur deux thémes : les
situations marginales ou précaires vis-a-vis du logement, les enjeux en termes de développement
durable. Le document présente un panorama de la situation actuelle sur les besoins de connaissance
exprimés, les données disponibles ; il aboutit & quelques constats sur les atouts et faiblesses des
statistiques sur le logement et a des préconisations pour 1'évolution du systéme d'information de
I'Insee.

Ces rapports ont servi de base aux travaux du groupe mal-logement avec deux objectifs principaux :

Le premier était de travailler sur la notion de « mal-logement », présente dans le débat public,
notamment du fait des rapports annuels effectués par la Fondation Abbé Pierre depuis 16 ans, notion
qui n'avait pas d’acception commune aux différents acteurs intervenant dans ce domaine. Qu'il s'agisse
d'ailleurs de mal-logement, de situations marginales par rapport au logement ou de difficultés de
logement, aucun analyse partagée n'avait été jusqu'a présent entreprise afin de répertorier les situations
et de s'accorder sur le contenu des définitions existantes. Or il en existe de nombreuses :

e internationales (Nations-Unies :« droit & un logement adéquat», Conseil de
I'Europe : «droit a un logement d'un niveau suffisant et d'un coflit abordable »,
Commission européenne, nomenclature « Ethos » proposée par la Feantsa),

e juridiques : habitat décent, habitat indigne, personnes relevant de la loi Dalo,
e statistiques : indices de peuplement, qualité du logement...

Un important travail d'actualisation, de clarification et de réflexion était nécessaire. Des formes
nouvelles d'habitat, liées aux difficultés de logement pesant sur les revenus les plus faibles, et
¢galement aux transformations de la politique d'hébergement, nécessitaient une adaptation des
nomenclatures. Par ailleurs, si les données statistiques ne peuvent coincider étroitement avec les
définitions retenues par le législateur, la distinction entre les deux ne peut étre entiérement étanche.
Enfin, la statistique publique n'a pas légitimité (et ne la revendique d'ailleurs nullement) pour fixer des
normes de difficultés de logement qui releévent du débat citoyen et de 1'état de la demande sociale et
devaient faire I'objet de discussions au sein du groupe du Cnis.

Le travail sur les nomenclatures et les notions de « mal-logement », « difficultés de logement »,
« situations marginales de logement » a donc occupé a juste titre une partie importante des discussions
du groupe.

 Voir note 2 page 5.

'2 Cf. Introduction au rapport page 8.
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Le deuxieme objectif du groupe mal-logement était de formuler des recommandations sur les
améliorations a apporter a la connaissance et a la mesure. Les recommandations se sont employées a
compléter et a finaliser les propositions déja présentes dans les documents de I'Insee précités.

e Compléter, car d'autres sources, essentiellement administratives, existantes ou en
voie de constitution, ont été ajoutées au panorama déja réalisé.

o Finaliser, en tentant d'utiliser les données disponibles en fonction de leur périodicité,
de leur champ, afin de parvenir a des propositions de tableau d'indicateurs
d'ensemble les années ou l'enquéte Logement est disponible, partiels les autres
années en s'appuyant sur des sources moins étendues, mais plus fréquentes, ce qui
devrait permettre aux différents acteurs de la politique du logement de disposer a
périodicité réguliere d'instruments pour un constat partagé.

Ces recommandations ne sont réalisables que si l'architecture des statistiques sur le logement, appelée
certes a se modifier a l'avenir, garde la possibilité de fournir un cadrage d'ensemble des données sous
la forme de deux enquétes de base : I'enquéte nationale sur le logement et I'enquéte Sans-domicile.
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Recommandations du groupe

Responsable | Mise en | Aboutissement
éventuel euvre souhaité
1. Concepts et méthodes, création d’outils
______ nouveaux
e  Maintenir I’approche en dimensions pour décrire les Immeédiate
situations de logement dans leur ensemble, comme établi par
le groupe de travail sur les sans-abri en 1996 (1. type
d’habitat ; 2. statut d’occupation ; 3. qualité du logement ; 4.
stabilité/précarité), en utilisant, pour les deux premiéres
dimensions, les nomenclatures mises a jour en 2011 et en
¢largissant cette approche a de nouveaux domaines :
I’environnement du logement et la comparaison du logement
et du ménage qui I’occupe (colts, surpeuplement, etc.). | |
e Construire un indice de qualité du logement, appuyé sur Anah Groupe de | Debut 2012
une liste de défauts du logement, selon une échelle de travail ad
’intensité de dégradation. hoc
démarré en
____________________________________________________________________________________________ juin2011 |
e Réaliser une version mise a jour d’une typologie des Insee Moyens 1 semestre
communes et des quartiers selon leurs caractéristiques sociales nécessaires | 2012
et économiques sur le modele de la typologie élaborée par
N. Tabard a partir du recensement, en vue de I’introduire dans
les enquétes ménages. Ll
e Poursuivre la réflexion sur la définition des dépenses Onpes Immediate | 2013
nécessaires et sur les concepts de « revenu arbitrable » ou de
«reste-a-vivee». ol
Insee Immédiate

e Favoriser la géolocalisation des informations recueillies

e Pour le dénombrement des sans-abri au niveau local,
recourir soit a un dénombrement de nuit dans la rue, associé a
une enquéte de couverture se déroulant le lendemain, soit a
des enquétes aupres des utilisateurs de services d’aide, soit

enfin aux données de gestion des services d’aide.

Ces opérations doivent impérativement &tre
menées dans le cadre d’un partenariat
associations-collectivités locales et sur la
base de leur volontariat.

e Comparer le recensement et Filocom en vue de calculer
des indices de peuplement au niveau géographique fin. Plus
généralement, confronter Filocom avec les autres sources, de
fagon a développer son utilisation au niveau géographique fin,
sur les thémes de la taille et du confort du logement, de la
vacance, des conditions de logement selon le revenu, de la

mobilité...

e Exploiter les éditions 2006 a 2010 de SRCV pour rendre
compte de I’évolution récente des conditions de logement,

dans I’attente de I’enquéte Logement de 2013.

Insee/SOeS
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Responsable | Mise en | Aboutissement
éventuel ceuvre souhaité
e Exploiter les questionnaires européens de Silc/SRCV, Insee Moyens 2012
pour comparer la situation francaise a celle des autres pays sur necessaires
le confort, le cotit du logement et le surpeuplement. | | |
e Etablir un panorama de I’ensemble des situations de mal- | Insee 2014
logement, analogue a celui paru en janvier 2011, a I’occasion
des éditions les plus récentes du recensement des sans-abri
(2011), de I’enquéte SD (2012) et de I’enquéte Logement
(2003).
e Favoriser les travaux des chercheurs via le centre d’acces
sécurisé a distance, qui autorise 1’enrichissement des enquétes
par sondage grace a des variables de spatialisation. | | |
e Encourager les travaux permettant la mise a disposition de
données au niveau géographique fin :
- grace a la mobilisation des sources administratives
(sources fiscales, sources en provenance des Caf),
- par le biais des estimations sur petits domaines,
grice a des méthodes économétriques.
3. Maintenir et améliorer les sources et les outils
______ existants
e Enquéte Logement Insee Enquéte Premiers
Logement |résultats en
de 2013 2014, résultats
approfondis en
____________________________________________________________________________________________________________ 2005
- Réaliser I’enquéte tous les cinq ans, en lui Insee
assignant pour objectif de fournir un cadrage
approfondi des conditions de logement au niveau
national (et régional dans certains cas).
- Réintroduire le questionnement sur I’hébergement | Insee
chez un tiers, en enrichissant ceux de 1996 et
_______________ 2002 e
- Améliorer I’information sur les revenus et les Insee
dépenses pour le calcul de taux d’effort.
- Assurer un échantillon national de taille Insee
_______________ suffisante, .l
- et des compléments d’échantillon pour des Insee
éclairages particuliers sur le mal-logement
_______________ (hébergement par un tiers, hotels). .\ | |
- Rechercher les moyens de mieux rendre compte | Insee avec ' MOYGUS' quuétes
de certaines situations marginales de logement : appel a projet | nécessaires | pilotes ou

les résidences sociales, les abris de fortune,
I’hébergement dispersé en chambres d’hotel et en
logements ordinaires, soit sous forme d’enquétes

pilotes associées a I’enquéte principale, soit en
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qualitatives en
2013
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- Réaliser I’enquéte une fois tous les dix ans, si
possible dans la proximité d’une enquéte

- Reconduire et développer des enquétes de
couverture autour de cette enquéte (DOM, sans-
abri n’utilisant pas les services de restauration,
rural et agglomérations de moins de 20 000
habitants).

- AToccasion de la consultation engagée sur ce
sujet en 2011 avec les partenaires de la statistique
publique, proposer une modification des
questionnaires sur le théme de la qualité du
logement.

- Réfléchir au contenu d’une éventuelle enquéte
associée au recensement sur le modéle de
I’enquéte Famille et logement.

- Améliorer la collecte auprés des hotels abritant
des résidents a demeure.

- Rechercher les améliorations possibles lors de
I’exploitation des résultats concernant les
communautés, en particulier pour en affiner la

- Enrichir Finess et le confirmer dans son role de
base de sondage.

- Mener, en I’attente de remontées d’information
via un systéme d’information centralis¢, une
enquéte annuelle trés 1égére aupres des
établissements pour suivre le nombre de
personnes hébergées dans les établissements
sociaux par type d’établissement et de place.

- Réformer la nomenclature du ministére de la
Justice.

Responsable
éventuel

Insee/Ined

Anah/DHUP

Anah/DHUP
ou Insee

Ministére de
la Justice
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Collecte
en 2012

Moyens
nécessaires

Moyens
nécessaires

Aboutissement
souhaité

2013 en
métropole

Non déterminé
pour les DOM

Nouveaux
questionnaires
en place en
2014

Premiers
résultats de
I’enquéte 2012
en 2014

Résultats en

2015 sur
I’année 2013
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Responsable | Mise en | Aboutissement
éventuel ceuvre souhaité
- Mettre en place des opérations de formation au Minist'ére de Moyens'
codage en direction des greffes chargés la Justice necessaires
_______________ d’appliquer cette nomenclature. |\ | |
- Organiser la mise a disposition des données du Seryige Immediate
ministére de ’Intérieur sur les expulsions et les statistique a
_______________ interventions de la force publique. ________|d&emminer | |
- Organiser la diffusion du bilan annuel des MEDDTL + | Immédiate
expulsions réalisé par la DHUP. un service
statistique a
déterminer
4. Organiser le suivi de divers projets de
I’administration, notamment via leur
présentation a échéance réguliere au Cnis, afin
de s’assurer que les statisticiens y sont bien
associés, que la confidentialité des donneées est
respectée et que I’information issue de ce
______ systeme sera diffus¢e | | |
o Projet de répertoire des logements | Insee  |lmmédiate |
e Systéme d’information issu des SIAO DGCS, avec | Moyens
collaboration | nécessaires
___________________________________________________________________________ Drees | ol
e Base de données sur la demande de logements sociaux MEDDTL/ Immediate
___________________________________________________________________________ SOeS |
e Tableau de bord de suivi de 1’application de la loi Dalo HCLPD/ Immediate
Onpes + un
service
statistique a
déterminer
5. Organiser la mise a disposition, sur un site de la
statistique publique accessible a tous, avec une
documentation pour expliquer les méthodes de
calcul, leurs qualités et leurs limites : | ||
e d’une information annuelle sur la qualité des logements, | Insee/Anah 2012
sous forme d’indices emboités, dont une version simplifiée
dénombrerait des logements de trés mauvaise qualité grace au
recensement ou a SRCV et une version plus détaillée (avec
une gradation dont la premic¢re modalité serait les logements
de tres mauvaise qualité) grace a Uenquéte Logement. | | |
e de trois indices de peuplement ventilés par catégories de Insee/SOeS 2012
ménages, en combinant 1’information détaillée approfondie au
niveau national de I’enquéte Logement, disponible une fois
tous les cing ans environ, I’information annuelle mais moins
détaillée de SRCV, et I’information du recensement et de
 Filocom, disponibles a un niveau géographique fin. | | |
e de taux d’effort médians des ménages en logement, par Insee 2012
Conseil national de I'information statistique
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Responsable | Mise en | Aboutissement
éventuel ceuvre souhaité
catégorie de ménages, en combinant I’information
approfondie de I’enquéte Logement, disponible une fois tous
les cing ans environ, et I’information annuelle en provenance
de SRCV.
6. Recourir adestravaux qualitatifs | | |
o Lancer des enquétes qualitativespour: | |
- étudier les situations mal couvertes par la Onpes/Puca Moyens'
statistique publique (hdtels, bidonvilles, necessaires
habitations mobiles, résidences sociales, squats,
_______________ hébergement chezuntiers); . | |
- suivre I’ensemble du processus d’expulsion, du Onpes MOYGUS. 2013
dépot de la demande d’expulsion a son exécution necessaires
ou non, ce que les statistiques administratives ne
_______________ fontpas;,
- compléter les informations issues des enquétes Onpes Moyens- 2015
statistiques (SD, enquéte Logement) ; par necessaires
exemple, étudier certaines trajectoires comme la
_______________ sortie de la situation de sans-domicile. | | |
e Constituer un groupe de travail sur le cotlit économique du Onpes/Puca Moyens.
mal-logement nécessaires
Conseil national de I'information statistique
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Partie 1 - Concepts et nomenclatures

Le groupe s’est réuni dans un contexte ou se rencontrent une forte tension sur le marché du logement
dans certaines parties de la France - notamment les grandes métropoles et la région parisienne - et une
précarisation des situations, tant familiales que par rapport a I’emploi, précarisation accentuée par la
crise économique récente.

Cette situation conduit a diverses difficultés de logement, qui peuvent concerner 1’acceés au logement
(notamment pour les jeunes qui cherchent a décohabiter, pour les membres des couples qui se séparent
ou les ménages dont la composition change), les conditions de vie et le maintien dans le logement
(problémes de paiement, mais aussi inconfort, surpeuplement en lien avec les difficultés d’accéder a
un logement adapté au ménage), la mobilité résidentielle (I’accés a un nouveau logement est rendu
difficile, et les ménages peuvent se sentir piégés dans un logement ou un quartier dont ils
souhaiteraient partir).

La Fondation Abbé Pierre a créé en 1995 la notion de mal-logement, qui répondait & la nécessité
d’étendre I’analyse, jusqu’ici réduite a la question des personnes n’ayant pas de logement ou vivant
dans de mauvaises conditions d’habitat, aux difficultés de maintien dans le logement et d’accés au
logement (questions apparues dans les années 1980). Comme le note René Ballain", cette notion
devrait maintenant englober le phénoméne émergent des inégalités de perspectives résidentielles et les
problémes de ségrégation résidentielle. La fondation Abbé Pierre propose chaque année dans son
rapport des chiffrages pour divers aspects du mal-logement (privation de logement, mauvaise qualité
du logement, maintien dans le logement).

Le groupe a discuté longuement sur la fagon de rendre compte des situations de logement d’un point
de vue statistique. Le groupe de travail sur les sans-abri des années 1990 avait introduit une approche
en dimensions, reposant sur quatre dimensions : 1. le type d’habitat ; 2. le statut d’occupation ; 3. la
qualité du logement ; 4. la stabilité/précarité (au sens temporel, c’est-a-dire la garantie qu’on peut
avoir de demeurer dans son logement au-dela d’une certaine durée ; en effet, si le statut d’occupation
est fortement corrélé a la stabilité dans le logement, il ne 1’épuise pas). Ces dimensions étaient
indépendantes des caractéristiques du ménage, notamment sa composition et ses revenus.

Au cours des discussions, ’accent a été mis en 2010-2011 sur I'importance de listes pour guider
I’action politique, listes qui semblent une approche différente de I’approche en dimensions.
Cependant, I’approche en dimensions a vocation a rendre compte de I’ensemble des situations et a
mettre en évidence qu’on peut étre mal logé au regard d’une dimension et bien logé au regard d’une
autre. Elle éclaire mieux, de ce fait, certaines des préoccupations de notre groupe de travail. Ainsi,
dans la nomenclature du statut d’occupation, les personnes hébergées dans un logement par une
association sont sans domicile personnel ; selon le critére de la qualité du logement, elles peuvent étre
considérées en revanche comme bien logées. De méme, la nomenclature des statuts d’occupation
s’applique aux personnes sans abri ou logeant dans des abris de fortune et des habitations mobiles, car
les conséquences en termes de risques d’expulsion différent beaucoup selon les cas de figure.

Le groupe propose de maintenir cette approche en dimensions pour décrire les situations de
logement dans leur ensemble. On ne tranchera pas parmi ces situations pour dire lesquelles sont a
considérer comme des « difficultés de logement » ou du « mal-logement », ceci d’autant plus que la
définition peut en étre variable selon le lieu et I’époque. L’objectif sera de disposer de descriptions
détaillées des situations pour pouvoir les agréger ensuite selon 1’objet d’étude que I’on s’est assigné.
Cette démarche permet a chacun d’élaborer sa propre définition et de reconstruire, le cas échéant,
d’autres nomenclatures, en particulier Ethos, proposée, sous forme de liste de situations, par la
Fédération nationale des associations travaillant auprés des sans-abri (Feantsa). Cette approche permet
aussi de répondre a des questions spécifiques ou de définir des situations considérées comme
inacceptables (proposition de la Fondation Abbé Pierre).

Le groupe propose également de compléter cette approche en 1’élargissant a de nouveaux domaines
tels que I’environnement du logement (aspects environnementaux proprement dits comme la pollution,

13 Cf. Annexe 22, page 143.
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le bruit, etc., mais aussi ségrégation urbaine) et la comparaison du logement et du ménage qui
I’occupe : I’accés aux services et aux emplois; le surpeuplement; les difficultés de paiement
(logement trop cher pour les revenus du ménage); ’inadaptation a la composition du ménage
(présence d’une personne handicapée ou agée et logement d’accés difficile, etc.). Cette comparaison
prend en compte les caractéristiques du ménage, contrairement aux quatre dimensions de 1996. Si ces
domaines complémentaires donnent un cadre permettant de penser des difficultés qui sans cela
constitueraient une longue liste de situations éparpillées, elles ne se traduisent toutefois pas facilement
en nomenclatures. Il ne peut ainsi y avoir de nomenclature unique de 1'inadaptation du logement au
ménage. Le groupe a cependant souhaité développer des nomenclatures spécifiques sur 1’adéquation
du logement au ménage sur le plan financier et de la taille.

Par ailleurs, il est indispensable de préserver la comparabilité des concepts dans le temps donc, par
exemple, de décrire les conditions objectives d’hébergement ou de logement et non seulement leur
appellation administrative, qui peut correspondre a des réalités différentes selon I’époque (remise a la
rue ou non le matin des personnes en hébergement d’urgence, par exemple). Les discussions du
groupe ont néanmoins fait apparaitre la nécessité de repréciser la classification des situations de
logement, en particulier celles hors logement de droit commun pour tenir compte du fait que les
formes intermédiaires entre 1’hébergement et le logement se sont développées, ce qui doit donner lieu
a une adaptation des catégories statistiques. Cette préoccupation a conduit le groupe a actualiser les
deux premiéres dimensions, qui permettent notamment d’envisager le dénombrement d’une partie des
situations marginales les plus extrémes (personnes sans abri ou sans domicile).

Les autres dimensions peuvent étre abordées dans certains cas par des nomenclatures mais pas
toujours. Lorsque cela lui a paru possible, le groupe de travail a dessiné les contours des indices qui
permettraient de constituer des nomenclatures (par exemple, indice de qualité pour la dimension n°3)
ou d’en établir une au moins partielle, au sein de la dimension abordée (par exemple : indices de
peuplement dans le cadre de la comparaison entre le logement et le ménage). Dans d’autres cas, il
s’agira seulement de faire état de pistes pour une amélioration de la connaissance. La nomenclature de
la quatriéme dimension (stabilité/précarité) n’a quant a elle pas nécessité d’étre rediscutée.

Le groupe insiste enfin sur le fait que les indices ne constituent pas la seule fagon d’aborder la mesure
des situations de logement. Il est possible par exemple de construire une mesure continue de certains
aspects par la technique de 1’analyse des données. Une illustration de cette méthode se trouve dans
Briant (2010"). Briant caractérise les logements sous trois angles : leur qualité intérieure (surface,
équipement sanitaire, état du logement, combustible associ¢é au chauffage, encastrement de
I’installation électrique, présence d’équipements de sécurité), leur qualité extérieure, qui est celle de
I'immeuble (sa taille, 1’état de la facade, sa date de construction) et les aspects ayant trait a
I’environnement (taille de 1’unité urbaine, niveau socio-économique et richesse de la commune,
accessibilité au centre de I’aire urbaine, sécurité ressentie dans le quartier, nuisances sonores, etc.).

Classement des situations de logement selon le type d’habitat et le statut
d’occupation

En croisant les deux premiéres dimensions (statut d’occupation et type d’habitat) proposées par le Cnis
en 1996, on obtient une premiére classification de I’ensemble des situations de logement qui a servi de
base pour les discussions du groupe, et qui couvre aussi bien I’absence de logement personnel (sans-
domicile, sous-locataires, personnes logées a 1’hotel a leurs propres frais, personnes hébergées chez
des tiers, occupants sans titre), que les formes particuliéres d’habitat (abris de fortune notamment), les
communautés ou les logements de droit commun. La privation de logement peut en particulier étre
abordée a partir de ce croisement, méme si certaines catégories ne peuvent pas toujours étre
identifiées en tant que telles dans les sources statistiques'’.

Plusieurs points ont fait I’objet de discussions afin de préparer une proposition de nomenclatures
révisées, par exemple le classement des occupants sans titre, de 1’hébergement par un tiers hors

* Pierrette Briant, Les inégalités face au codt du logement se sont creusées entre 1996 et 2006, France, portrait social - Edition
2010.

!5 Cf. Annexe 15 : Privation de logement, page 105.
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logement ordinaire, de la colocation, qui semble se développer actuellement sans qu’on ait les moyens
de la mesurer.

La question du périmetre de 1’hébergement contraint chez un particulier a été évoquée sans qu’un

choix ne soit arrété sur sa définition. Le groupe a cependant souligné I’importance de mesurer

I’évolution dans le temps des différents types d’hébergement chez un tiers avec des définitions
16

constantes .

Toutefois, les principales interrogations du groupe ont porté sur la classification de certaines situations
« frontiéres » entre 1’hébergement social et le logement. Comment classer par exemple les résidences
sociales, plus proches du logement que de I’hébergement, notamment quant au degré d’intimité et de
confort 7 méme question pour les logements en intermédiation locative (par exemple les baux
glissants'’) ? Comment classer le cas particulier des pensions de famille'®, pour lesquelles il n’y a pas
de durée limite d’occupation ? Qu’est-ce qui distingue 1’hébergement d’urgence de I’insertion et de la
stabilisation, ou encore 1’insertion et le logement de droit commun ?

En ce qui concerne I’hébergement institutionnel (par opposition a 1’hébergement chez un tiers), on
propose de retenir le terme de « services » plutot que de « structures » pour rendre compte du fait que
I’hébergement peut dans certains cas étre proposé dans des structures qui ne sont pas collectives
(logements dans le parc privé ou social).

On souhaite rendre compte, comme indiqué plus haut, de toutes les situations de logement, sans
préjuger du statut administratif des personnes. Cette préoccupation rend difficile le classement de
certaines situations comme les Centres d’accueil pour demandeurs d’asile (Cada) puisque ces derniers
proposent des formes de logement proches de celles des CHRS mais que parmi les membres du groupe
il subsiste un désaccord sur le classement des personnes qui les occupent parmi les sans-domicile. On
propose donc de les ranger dans une catégorie a part entiére, ce qui permet ensuite de les associer ou
non & d’autres catégories selon I’objet de I’étude"”.

De méme, le terme de sans-domicile renvoie a la situation de logement et non au fait de disposer ou
non d’une domiciliation au sens administratif du terme : rappelons qu’une forte proportion de
personnes dites « sans abri » disposent d’une telle domiciliation.

Par ailleurs, il nous semble important de conserver une notion de « statut d’occupation » pour les
sans-abri, abris de fortune et habitations mobiles, car les conséquences en termes de risques
d’expulsion risquent de différer beaucoup si on vit, par exemple, dans une caravane sur un terrain dont
on est propriétaire, sur un terrain familial, sur une aire prévue a cet effet ou dans un camping, ou dans
un campement illégal.

Enfin, si le classement proposé est statique, les études approfondies doivent aussi réfléchir en termes
de dynamique, par exemple sur l'impossibilité de quitter un logement faute de moyens.

Les mises & jour de nomenclatures que fait le groupe et que 1’on trouvera en annexe?’, reposent sur les
principes suivants :

e Les dimensions du type d’habitat et celle du statut d’occupation ont été plus
soigneusement distinguées qu’elles ne I’étaient précédemment, en particulier en
considérant comme relevant de la dimension « statut» les différentes modalités
d’hébergement ou de logement dans un type d’habitation qui présente les mémes
caractéristiques physiques (par exemple, les habitations privatives disposant de
locaux communs comme salle a manger, buanderie constituent une catégorie de la

'8 Cf. Annexe 19 : Hébergement chez un particulier, page 131.

7 Les « baux glissants » favorisent 'accés a un logement ordinaire par le biais d'une sous-location, avec accompagnement
social pendant une durée déterminée, avant de faire passer (« glisser ») le bail au nom de I'occupant. Une association, ceuvrant
dans le domaine de l'insertion par le logement, loue a un propriétaire et sous-loue temporairement a un locataire.

18 Egalement appelées « maisons relais ». Il s’agit de logements proposés de facon durable a des personnes a faible niveau de
ressources, en situation d'isolement ou d’exclusion.

% par exemple, si I'enquéte Sans-domicile de I'Insee ne porte pas sur les Cada (entre autres pour des raisons de langue), on
en ajoute les effectifs dans I'estimation du nombre total des personnes sans domicile.

% Annexe 14 : Les dimensions de la classification du Cnis en 1996 et leur mise & jour, page 99.
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dimension « type d’habitat » alors qu’elles étaient a cheval sur deux catégories dans
la nomenclature de 1993) ;

e Dans la mesure du possible, le premier niveau de la classification des statuts
correspond a des caractéristiques dont le libell¢ est relativement stable dans le temps
alors que le deuxiéme renvoie a des catégories administratives plus fugaces, comme
le montre I’exemple ci-dessous ; ’intérét est de pouvoir comparer dans le temps, par
exemple pour étudier I’évolution du nombre de personnes hébergées par un
organisme social.

11. Hébergé par un organisme social | 1101. Urgence (en et hors CHRS) hors urgence pour demandeurs d’asile
(association ou organisme sans but lucratif) | 1102, Stabilisation (en et hors CHRS)

1103. Insertion

1104. AUDA et autres accueils d’urgence pour demandeurs d’asile
1105. CADA

1106. Centre provisoire d’hébergement (CPH)

1107. Centre maternel, accueil mére-enfant

1108. Résidence hoteliére a vocation sociale

1109. Lits halte soins santé (LHSS)

1110. Places réservées a I’hébergement en FJT, FTM, autres résidences sociales

En tout état de cause, certaines situations complexes requiérent plutdt des éclairages sous forme
d’enquétes qualitatives dédiées, que ce soit pour préparer des investigations statistiques ou pour faire
comprendre le contenu de catégories peu homogénes™.

Le croisement des deux dimensions examinées ici constitue des « briques de base », a partir desquelles
on peut reconstituer une classification des situations de logement. Une fois une situation de logement
repérée dans cette premiére classification, il faudrait ensuite la situer sur les autres dimensions
gue sont la qualité du logement, I’environnement du logement, et les différentes dimensions
relatives a I’adéquation du logement au ménage, dimensions qui ont vocation, elles aussi, a
englober toutes les situations, y compris la privation de logement.

Enfin, il convient de faire la part entre les besoins de connaissance et la capacité des outils statistiques
a les satisfaire. Ainsi, la qualité du logement est actuellement mieux mesurée pour les logements que
la statistique publique parvient a repérer dans les enquétes auprés des ménages que pour les autres,
mais ceci ne signifie pas que les situations marginales ne doivent pas étre observées ; par exemple, les
abris de fortune et leurs occupants pourraient étre mieux décrits grace a certaines améliorations des
outils statistiques. Il en est de méme pour les statuts d’occupation particuliers, comme les personnes
logées a I’hotel ou chez des parents ou amis. Ces améliorations sont indiquées en partie 2.

Qualité du logement®

Pour cette dimension (qualité physique de 1’habitat), le groupe s’appuie sur les approches énoncées par
la loi pour proposer qu’un logement soit considéré comme de qualité dégradée s’il présente un ou
plusieurs défauts (défauts d’état technique ou absence de certains équipements), classés selon leur
gravité, et nuisant au confort ou représentant des risques pour la santé ou la sécurité™.

Les articles 2 et 3 du décret d’application du 30 janvier 2002 de la loi SRU énumérent en effet les
critéres auxquels doit répondre un logement décent. La loi sur le droit au logement opposable (Dalo)
énonce des critéres relatifs a 1’état de la construction et au confort. Au sein d’une liste de six

L Cf. partie 3.
2 Annexe 16 : Qualité du logement, page 108.

% Exemples de défauts : présence d'infiltrations, froid, absence de sanitaires ou d’eau chaude, absence de cuisine, problémes
électriques ou problemes de plomberie, etc.
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catégories de ménages ¢ligibles, elle distingue les occupants de logements insalubres (ou impropres a
I’habitation) et ceux qui vivent dans des logements indécents. Elle précise qu’un logement doit &tre
considéré comme indécent s’il est défaillant sur un seul critére relatif a la santé ou la sécurité, ou bien
s’il comporte deux défauts d’équipements au moins. La démarche proposée pour 1’observation
statistique est de rester proche de 1’esprit de la loi en adoptant I’idée d’un cumul de problémes.

Dans une publication sur les situations de logement diffusée en janvier 2011**, I’Insee utilise les
questions de 1’enquéte Logement et retient 1’approche suivante : un logement est considéré comme
privé de confort s’il se trouve dans un immeuble délabré ou s’il présente deux défauts dans la liste
suivante : présence d’infiltrations, froid, absence de sanitaires ou d’eau chaude, absence de cuisine,
problémes électriques ou problémes de plomberie.

L’Anah, quant a elle, propose, également grace a I’enquéte Logement, un classement des résidences
principales en quatre classes ordonnées de confort. Ce classement repose sur la constitution préalable
de familles de défauts du logement, en privilégiant au mieux des questions laissant peu de place a
I’appréciation subjective : des défauts importants d’équipements (qui peuvent eux-mémes &tre ventilés
entre deux classes de défauts plus ou moins majeurs) et des défauts de confort ou d’usage dont le
cumul peut étre considéré comme problématique (par exemple, cumul d’installations électriques non
protégées et de fuites d’eau). Cette approche se fonde sur I’expertise de I’ Agence concernant la gravité
de situations.

Le groupe de travail propose d’établir une liste de défauts du logement ainsi qu’une échelle de
I’intensité de dégradation (nombre de défauts pris en compte, gravité des défauts) et d’en déduire un
indice de qualit¢ du logement, dont on précisera également les usages et les limites. Ces derniéres
tiendront par exemple au fait que la perception des ménages va se transformer avec la modification des
normes de I’habitat.

Les défauts seront mesurés dans le détail grace a I’enquéte Logement, a échéance régulicére (le groupe
préconise que I’enquéte ait lieu tous les cinq ans, cf. infra). Afin de garantir une information au
moins annuelle, on envisagera des indices emboités, dont une version simplifiée dénombrerait
des logements de trés mauvaise qualité grace au recensement ou a I’enquéte SRCV et une
version plus détaillée (avec une gradation dont la premiére modalité serait les logements de trés
mauvaise qualité) grace a I’enquéte Logement.

Entre deux enquétes Logement, le recensement de la population donne des résultats annuels sur une
liste plus restreinte : confort sanitaire de base, chauffage, combustible principal de chauffage, date de
construction. On étudiera la possibilité de construire le systéme d’indices emboités en s’appuyant sur
cette source, qui permet par ailleurs d’envisager des déclinaisons territoriales.

Il conviendra également de considérer les possibilités d’articulation avec les données en provenance
de SCRV?. Cette enquéte aborde la question sous 1’angle des privations et dénombre les logements
qui n’ont pas I’eau chaude, pas de chauffage central ou ¢lectrique, ou présentent des défauts : toit
percé, humidité, logement trop sombre, trop bruyant, trop coiiteux a chauffer, etc.”®. Eurostat publie
depuis mai 2010 une mesure de la privation de confort (Severe housing deprivation rate) a partir de ce
méme dispositif (SRCV/EU-Silc) en combinant des défauts et le surpeuplement”’. Ainsi, si la mesure

2 pierrette Briant, Nathalie Donzeau, janvier 2011, Etre sans domicile, avoir des conditions de logement difficiles - La
situation dans les années 2000, Insee Premiere n°1330.

% SRCV est la partie francaise du dispositif européen EU-Silc piloté par Eurostat d’observation sur les ressources et les
conditions de vie des ménages (cf. Annexe 9, page 77).

% Des résultats sont publiés tous les ans dans le rapport de I'Onpes et dans la revue de I'lnsee, France Portrait Social, parmi
les indicateurs d'inégalités sociales. Cf. aussi http://www.insee.fr/fr/themes/tableau.asp?reg_id=0&ref id=NATnon05237.

" Les défauts retenus sont les suivants :

- toit qui laisse passer la pluie (traduction littérale de leaking roof) ou humidité/moisissures,
- ni baignoire ni douche dans le logement ou pas de toilettes a l'intérieur du logement,

- logement trop sombre, manque de lumiére

- surpeuplement.

« A person is considered as suffering from severe housing deprivation if he/she lives in an overcrowded household and is
deprived of at least one out of three items (‘Leaking roof', '‘Bath/shower' and ‘Indoor toilet', 'Dark dwelling') ». La définition du
surpeuplement est rappelée dans la fiche sur les indices de peuplement.
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d’Eurostat est similaire a celle que propose le groupe de travail, elle inclut toutefois le surpeuplement,
que le groupe de travail propose de traiter de fagon séparée (cf. plus bas).

La réflexion pourra enfin englober la perception subjective du logement par ses occupants. Des
questions nouvelles ont été introduites sur cet aspect dans I’enquéte Logement de 2006. Elles ont fait
I’objet d’une publication, qui montre que 87 % des ménages ont un ressenti qui semble globalement en
phase avec le confort du logement : 83 % car le logement est effectivement sans inconfort et 4 % car il
est inconfortable™.

Un groupe de travail ad hoc, piloté par I’ Anah, s’est réuni en juin 2011 et se fixe d’aboutir début 2012.

Surpeuplement, sous-peuplement

Plusieurs indices permettent de calculer le surpeuplement et le sous-peuplement des logements avec
des résultats variés quant au nombre de ménages concernés®. Le groupe a comparé les nombreuses
définitions utilisées. Celles-ci combinent de fagon diverse d’une part le nombre de pieces disponibles
et partant le degré d’intimité dont disposent les occupants du logement, d’autre part la surface
disponible par personne, donc la place pour ranger ses affaires. Les deux aspects ne sont pas
systématiquement associés. Il peut étre méme souhaitable de distinguer ce qui est du ressort de
I’intimité et de la place disponible. Dans la plupart des cas, les indices rapportent ces grandeurs
(nombre de pieces, surface) a une norme (nombre de pieces nécessaires, surface minimale).

D’autres mesures retiennent uniquement des critéres de surface minimale par personne, par ailleurs
nettement inférieure aux seuils des indices de 1’Insee. C’est le cas du critere utilisé par les Caisses
d’allocations familiales et utilisé par la loi Dalo. Le Code de la Construction et de 1’Habitation tient
également compte du volume habitable du logement. La surface est mesurée dans 1’enquéte Logement
ainsi que dans Filocom. Une question de I’enquéte Logement reléve la hauteur sous plafond de la
piece principale du logement. En revanche, les tranches de surface relevées par le recensement de la
population ne sont pas compatibles avec les seuils réglementaires ; la plus petite tranche actuelle ne
permet de distinguer que les logements de moins de 25 m”. La comparaison avec 1’enquéte Logement
montre que le recensement tend a surestimer les petites surfaces. Ceci tient au fait que la notion de
surface méme est source de confusion pour les ménages (faut-il ou non inclure les piéces annexes,
quel traitement appliquer aux pic¢ces a usage partiellement ou totalement professionnels, etc. ?). Par
conséquent, il n’est pas pertinent de demander au recensement de la population d’affiner sa mesure de
la surface.

Certains indices peuvent étre calculés également avec Filocom, résultat de 1’appariement de données
fiscales. L’avantage de Filocom est de constituer une source exhaustive et locale®, et de proposer des
informations sur les revenus des ménages que 1’on ne trouve pas dans le recensement de la population.
Les indices de peuplement calculés pour le groupe de travail (cf. en annexe) s’avérent cependant assez
¢loignés de ceux de I’enquéte Logement et du recensement. En effet, Filocom tend & sur-estimer la
proportion des petits logements et s’appuie sur une définition du ménage au sens fiscal, qui intégre
donc potentiellement des personnes qui ne résident pas réguliérement dans le logement. Le groupe
demande donc que les travaux de comparaison entre le recensement de la population et Filocom
sur les indices de peuplement recourant au nombre de piéces soient approfondis. Un autre
avantage de Filocom est de permettre le calcul des indices qui ont recours a la surface. Cette derniére
semble d’ailleurs mieux mesurée que dans I’enquéte Logement, ou les ménages tendent a déclarer des
chiffres ronds. Filocom constitue donc la piste & privilégier pour des indices localisés recourant a
la surface.

% Cf. Insee Premiére n° 1209, septembre 2008 : Les jeunes et les ménages modestes surestiment plus souvent le confort de
leur logement ; http://www.insee.fr/fr/ithemes/document.asp?req_id=0&ref id=ip1209. Parmi ceux dont la perception diverge
d’'avec les conditions concrétes, 10 % sont satisfaits alors qu'ils vivent dans un logement inconfortable et 3 % sont insatisfaits
alors que leur logement ne semble pas présenter de défaut majeur. Il serait d'ailleurs intéressant de connaitre leurs raisons
(sous forme de commentaires et non plus de variables statistiques), pour comprendre par exemple ce que les mécontents
prennent en compte, que la statistique ne compte pas.

% Cf. Annexe 18 : Indices de peuplement, page 124.

% pour une description de Filocom, cf. Annexe 10, page 80.
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Quels que soient les indices, la tendance est a la baisse dans le temps de la proportion des ménages
vivant en surpeuplement, sous I’effet des évolutions démographiques et sociologiques. La diversité des
indicateurs peut néanmoins engendrer des confusions lorsqu’il est question d’évaluer par exemple un
nombre de personnes en situation de surpeuplement. Le groupe souhaite que parmi I’ensemble des
indices utilisables, trois d’entre eux soient plus particulierement mis a disposition de facon
réguliére par le service statistique public, ventilés selon différentes catégories de ménages : type
de ménage, tranche d’age de la personne de référence, niveau de vie notamment. Le premier
indice permettra une lecture approfondie du surpeuplement et du sous-peuplement (indice tenant
compte du nombre de piéces et de la surface, avec partage des chambres pour les enfants de plus de 7
ans par exemple) avec les questions détaillées de I’enquéte Logement mais ne sera pas disponible au
niveau géographique fin. SRCV pourra en fournir une estimation annuelle, moins précise toutefois, et
selon des catégories de ménages moins fines, compte tenu de la plus faible taille de son échantillon. Le
second indice sera disponible a un niveau géographique fin car il sera calculable avec le recensement
de la population, mais sa conception sera plus simple (indicateur relatif, en nombre de pieces et sans
prise en compte de la surface). Le troisiéme sera calculé en fonction des critéres de surface énoncés
par les caisses d’allocations familiales. Il est calculable avec I’enquéte Logement. Pour une mise a
disposition plus fréquente et a un niveau géographique fin, on utilisera Filocom.

Le groupe de travail demande également que la mise a disposition de ces trois indices s’accompagne
d’explications sur leurs différences et sur leurs limites respectives.

Co0t du logement : logement trop cher pour les revenus du ménage

Les mesures statistiques récentes, notamment a partir de I’enquéte Logement de 2006, indiquent que
les inégalités face au colt du logement se sont creusées ces dix derni¢res années. En moyenne, la
situation financiére des ménages des trois déciles du bas de la distribution des niveaux de vie s’est
dégradée. Le groupe a abordé la question du poids financier du logement sous les aspects
multiples du poids de dépenses en logement dans le revenu, du reste a vivre, des difficultés de
paiement et des risques d’impayés’'.

Le taux d’effort rapporte les dépenses en logement au montant du revenu du ménage. Cependant, il est
possible de prendre de nombreuses conventions pour leur calcul, que ce soit pour le dénominateur
avec la prise en compte plus ou moins minutieuse des éléments de revenu et des prélévements fiscaux
et sociaux, ou pour le numérateur (les dépenses incluent-elles ou non les charges, et quel traitement
fait-on des remboursements d’emprunt des ménages accédants, dont une partie vise & rembourser une
dépense en capital et I’autre une dépense de consommation ?)

Le groupe de travail s’est accordé sur les points suivants, s’agissant bien sir de rendre compte du mal-
logement :

- Les dépenses incluent le montant des loyers et les charges collectives ou individuelles liées a
I’occupation du logement, les taxes et les assurances; elles incluent également les charges de
remboursement d’emprunts pour les accédants (y compris les remboursements en capital).

- Le revenu est le revenu disponible utilisé pour la mesure du taux de pauvreté. Celui-ci comprend les
différentes composantes des ressources percues par les ménages’”, desquelles on soustrait les impots.

- Le taux d’effort brut rapporte le montant total des dépenses au revenu.

- Le taux d’effort net rapporte le montant total des dépenses auquel on a retiré celui des allocations
logement, au revenu hors allocations logement.

Ces deux mesures du taux d’effort tiennent compte de I’effet des allocations logement, dans le premier
cas, en les considérant comme un supplément de revenu, dans le second, comme une subvention. La

%" Annexe 17 : Aspects financiers, page 117.

2 Revenus salariaux, revenus d'activité des indépendants, revenus fonciers, revenus de capitaux mobiliers, prestations
familiales, minima sociaux, aides au logement, transferts entre ménages percus moins transferts entre ménages versés. Le
revenu disponible auquel il est fait référence ne doit pas étre confondu avec le revenu disponible au sens de la Comptabilité
nationale, qui ajoute notamment des revenus estimés pour les propriétaires de logement, correspondant au loyer qu'’ils auraient
a payer s'ils étaient locataires.
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seconde est probablement plus juste puisque le montant des allocations logement dépend directement
des dépenses de logement (plafonnées). Cependant, la premiére estimation a I’avantage de retenir une
définition du revenu cohérente avec celles utilisées dans les études sur les inégalités de revenus ou les
budgets des ménages™.

On peut observer la distribution des taux d’effort de chaque ménage (taux « individuels ») ou bien
estimer des taux d’effort moyens par catégorie. Les indicateurs basés sur les taux individuels
conduisent a envisager des seuils qu’il conviendrait de ne pas dépasser mais dont 1’application ne va
pas de soi. Par exemple, certains ménages, peu a ’aise en termes de revenus, supporteront une forte
charge de logement en centre-ville pour bénéficier de services de proximité. Les taux moyens, quant a
eux, rapportent les masses financiéres dépensées par les ménages aux masses de leurs ressources,
notions plus directement compatibles avec les données de Comptabilité nationale. Mais ils incluent en
conséquence un choix implicite de pondération des taux individuels par les revenus des ménages, qui
donne un poids plus élevé aux taux d’effort des ménages les plus aisés.

A tout le moins, la transparence doit étre systématiquement pratiquée par les producteurs de résultats
sur les conventions qu’ils ont adoptées, aussi bien pour les composantes du taux que pour le mode de
calcul. Quant au calcul, une conciliation des deux approches consiste a utiliser des taux médians par
catégorie, moins sensibles que les taux moyens a la présence de points extrémes. C’est cette
approche que recommande le groupe de travail.

Enfin, il convient de garder a I’esprit qu'une mesure, aussi précise que soit sa définition, dépend
d’abord de la qualité des relevés statistiques. De ce point de vue, aucune source n’est aujourd'hui
totalement satisfaisante. L’enquéte Logement est la seule a mesurer les dépenses de fagon détaillée
mais ne rend pas compte de tous les revenus et des différentes formes d’imposition. SRCV mesure
bien les revenus mais connait moins bien le détail des dépenses. L’enquéte Budget des familles™
permet de calculer des taux d’effort selon les définitions usuelles de I’enquéte Logement par statut
d’occupation sauf pour les propriétaires accédants, le montant de 1'emprunt et de l'apport personnel en
cas d’achat ne constituant pas des dépenses au sens de I’enquéte.

Le groupe demande que la prochaine enquéte Logement en 2013 soit 1’occasion d’améliorer
I’information disponible, grace a I’utilisation de données d’origine administrative pour mesurer
les revenus et la taxe d’habitation, et en apportant un soin particulier a la qualité des réponses des
ménages concernant notamment les assurances habitation et la taxe fonciére (qui font partie des
dépenses et ne sont pas disponibles dans les sources administratives actuellement mobilisées).

Pour une déclinaison annuelle et locale, les données actuellement mobilisées sont celles de la Cnaf.
Celle-ci estime en effet annuellement des taux d’effort médians par catégorie de ménage. Ces taux
apparaissent notamment dans le rapport du Gouvernement au Parlement sur I’objectif de réduction
d’un tiers de la pauvreté, conformément au décret n® 2009-554 du 20 mai 2009 relatif a la mesure de la
pauvreté.

Les limites de ces données sont inhérentes a leur origine : comme elles ne portent que sur le champ
des allocataires des allocations-logement versées par les Caf - soit une personne sur cing au premier
janvier 2009 -, les taux d’effort ne sont relatifs qu’aux ménages les plus modestes et la composition de
la population couverte peut évoluer en fonction des évolutions législatives et de gestion®>. La mesure
des ressources et des dépenses ainsi que la définition du ménage soulévent également un certain
nombre de questions. Le décalage entre les dates de référence pour la mesure des revenus déclarés et
celle des prestations rend les évolutions annuelles difficilement interprétables. La prise en compte des

% pour mesurer 'impact mécanique des allocations logement sur le taux deffort, il peut é&tre utile d’estimer un troisiéme taux,
rapport entre les dépenses de logement et le revenu hors allocations logement, et de le comparer aux taux brut et net. On
s'intéresse a I'effort en logement en cas d’absence d’allocations logement et & comportement inchangé.

% L'enquéte Budget des familles est réalisée tous les cing ans environ par I'lnsee. Elle étudie les dépenses et les ressources
des ménages et présente l'intérét d'étre réalisée dans la plupart des pays de I'Union européenne de fagon largement
harmonisée. 13 000 ménages environ ont répondu a cette enquéte en 2005, en métropole et dans les DOM.

* Ainsi, le nombre d'allocataires a diminué de 2001 en 2007 sous l'effet de la faible revalorisation des barémes évoluant avec
I'indice des prix. En revanche, en 2008, le nombre d'allocataires et le montant des aides a beaucoup augmenté sous I'effet du
report de la prise en compte des ressources.
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charges sous forme de forfait uniquement ne permet pas de rendre compte de 1’évolution des charges
et des disparités territoriales du coit des charges.

Le groupe de travail a exploré diverses possibilités d’amélioration des taux publiés par la Cnaf,
notamment par un appariement complémentaire avec des fichiers administratifs de revenu, mais
les pistes qu’il a envisagées ne semblent pas réalisables et de toute facon ne permettraient pas de
régler certaines questions de fond (champ restreint aux allocataires, charges non connues). Le
groupe recommande donc d’utiliser les taux d’effort actuels avec précaution, aussi bien pour des
comparaisons dans le temps que dans I’espace.

Outre les taux d’effort, une approche en termes de « reste-a-vivre » est nécessaire pour rendre
compte de I’impact des dépenses en logement sur les autres dépenses et 1’exposition des ménages au
risque d’insolvabilité. Plusieurs tentatives ont été faites afin de mesurer le poids des dépenses de
consommation pré-engagées dans le budget des ménages et son évolution. Si I’Insee et la Commission
« Mesure du pouvoir d’achat des ménages »*° ont étudié I’augmentation des dépenses pré-engagées,
notamment celles liées au logement, la notion de dépenses nécessaires, et partant de « reste-a-vivre »
reste floue.

Sur ce domaine, qui a déja fait par ailleurs l'objet d'estimations du Secours catholique’’, des travaux
sont au programme de travail de 1’Onpes, le groupe ne s’est donc pas saisi du sujet mais souligne
I’importance de poursuivre la réflexion sur la définition des dépenses nécessaires et donc sur les
concepts de «revenu arbitrable » ou de «reste-a-vivre ». Ici aussi, les enquétes Budget des
familles permettent de produire des résultats comparés entre pays européens.

Enfin, I’inadéquation financiére du logement au ménage peut étre appréhendée via 1’existence
d’impayés ou de difficultés de paiement. Lors de I’enquéte Logement de 2006, un peu plus de 500 000
ménages se sont déclarés en impayés de loyer ou de remboursement d’emprunt parmi ceux devant
s’acquitter d’un loyer, de mensualités d’emprunt ou de charges locatives/de copropriété. Le dispositif
SRCV peut permettre de compléter les estimations quinquennales de ’enquéte Logement par des
évolutions annuelles.

Environnement du logement et ségrégation spatiale

Les prix d’achat et les loyers des logements varient fortement selon leur localisation géographique et
leur proximité avec les centres-villes ou les poles d’emploi. Le colt du logement s’explique en
premier lieu par un arbitrage entre le colit des migrations alternantes (vers les emplois des centres
urbains) et le codt foncier (on peut avoir des logements plus grands lorsqu’on s’éloigne des villes™).
Le logement semble appel€ a jouer un role de plus en plus important puisque d’autres facteurs de bien-
étre viennent en dépendre : bonne scolarisation, source de revenu et accés aux soins pour les personnes
agées (Lévy-Vroelant et alii’’). Le groupe a souligné I'importance d’étendre I’analyse des
situations de logement a I’environnement du logement et aux questions de ségrégation spatiale
ou de difficultés de mobilité résidentielle. Il apparait cependant difficile de préciser ces questions
sous forme de nomenclatures.

Le groupe préconise de développer la connaissance dans ce domaine en utilisant les sources existantes
sur le sujet (enquéte Logement, SRCV dans sa dimension panel, recensement de la population, etc.). Il
demande qu’une réflexion soit engagée pour voir dans quelle mesure des avancées pourraient étre
faites d’une part pour offrir une ou plusieurs typologies de quartiers selon des caractéristiques
sociales, démographiques, économiques et le degré d’accessibilité des équipements et d’autre part
pour offrir aux utilisateurs des données localisées de fagon fine.

36’Alain Quinet (dir), 2008, Rapport de la Commission « Mesure du pouvoir d’achat des ménages », rapport remis au Ministre de
I'Economie, des finances et de I'emploi, 6 février 2008. Insee, 2007, La mesure du pouvoir d’achat et sa perception par les
ménages, L'économie Francaise - Comptes et dossiers, pp. 58-86.

% Rapport statistique 2009 du Secours Catholique, Ressources, crise et pauvreté, rendu public le 9 novembre 2010.
% Jean Cavailhés, 2009, Le colt du logement selon sa localisation, Informations sociales n°155.

* valérie Laflamme, Claire Lévy-Vroelant, Douglas Robertson, Jim Smith (dir.), 2007, Le Logement Précaire en Europe, Aux
marges du Palais, 2007, L'Harmattan.
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Le groupe s’est accordé pour préconiser a court terme une mise a jour de la typologie élaborée par
N. Tabard a partir du recensement ; il s’agit d’une typologie des communes et des quartiers selon
leurs caractéristiques sociales et économiques mais qui ne traite pas de 1’accessibilité des équipements
et des services.

Il est par ailleurs déja possible de rendre compte des disparités territoriales grace aux enquétes de
I’Insee et notamment de I’enquéte Logement. On y connait la commune de résidence du ménage
enquété, on peut donc, par appariement avec des bases de données complémentaires, rapprocher
les caractéristiques du ménage, du logement et de son environnement de variables caractérisant
I’espace au niveau local : zonages en aires urbaines, distance a la commune centre de I’aire,
population et emploi de la commune centre, présence d’équipements publics, revenu fiscal communal
moyen, etc.”’. De nombreux travaux ont lieu en ce sens.

Ces travaux se sont trouvés récemment facilités par la mise en place d’un centre d’acces sécurisé
a distance, que le groupe de travail préconise de renforcer*'. Des avancées supplémentaires sont
possibles grace a la géolocalisation*”. En effet, les variables renseignées au niveau de la commune ne
permettent pas de tenir compte de variations intra-communales, qui peuvent étre importantes dans les
communes centres des aires urbaines de grande taille.

Le groupe préconise la poursuite de ces travaux d’enrichissement des données d’enquétes qui
permettent de mieux connaitre 1’environnement du logement.

Eclairages internationaux®

Dans beaucoup de pays, I’information sur le logement provient essentiellement du recensement. Mais
il existe de nombreuses autres sources ; il peut s’agir d’enquétes associées au recensement, d’enquétes
ponctuelles sur une thématique secondaire (par exemple sur 1’utilisation de 1’énergie par les ménages),
ou d’un dispositif spécifique plus complexe comme celui mis en place en 2008-2009 au Royaume Uni.
Il faut noter également que les pays nordiques utilisent majoritairement des registres administratifs
(registres de population).

On ajoutera que I'enquéte Logement francaise constitue un dispositif original en Europe, qui, a bien
des égards, pourrait servir de référence, comme l'enquéte Sans-domicile, pour la mise au point de
questionnaires communs aux pays de 1'Union*. En effet, bien que la politique du logement n'entre pas
dans les politiques communes, son importance croissante dans la lutte contre la pauvreté et les
inégalités sociales conduit la commission a s'y intéresser de plus prés. En témoigne le fait que, dans
son dernier rapport sur la protection sociale et l'inclusion, figure pour la premiére fois un chapitre
important sur la politique du logement.

La commission économique des Nations Unies pour I’Europe (Unece®), en collaboration avec
Eurostat, a pointé I’absence de coordination et d’harmonisation des différents dispositifs de
collecte et concepts bien que des travaux soient en cours®. Les dispositifs d’observation sur le
logement sont pilotés par diverses institutions gouvernementales ou associatives, difficiles a

“° Cf. notamment Jean Cavailhés, 2005, Le prix des attributs du logement, Economie et statistiques n°381-382.

! Le Centre d’accés sécurisé & distance permet aux chercheurs habilités d’accéder aux données confidentielles des enquétes
et de réaliser les appariements qu'ils souhaitent au niveau localisé, au besoin en mobilisant leurs propres bases de données. Le
groupe de travail salue cette initiative de I'lnsee et souligne que le dispositif exige le maintien de moyens financiers et humains
pour son entretien et son développement. De nombreuses enquétes sont par ailleurs susceptibles d’étre exploitées de cette
facon (enquétes SRCV, Santé, Transport, notamment).

2 'Insee a mis en place un péle de compétence chargé des questions de géolocalisation, procédé qui permet de positionner
un objet (une personne, une information, etc.) sur un plan ou une carte a l'aide de ses coordonnées géographiques. Ce pole est
notamment sollicité par les directions régionales pour injecter les coordonnées de localisation dans les fichiers administratifs
gu’'elles peuvent étre chargées d’exploiter. D'autre part, des réflexions ont été engagées pour la mise en place de typologies
susceptibles de caractériser les quartiers ou les communes et par exemple les livrer de fagon standardisée aux utilisateurs.

“® Annexe 4 : Aspects internationaux, page 52.
* L’Espagne a réalisé une enquéte SD en 2005.
“ United Nations Economic Commission for Europe, une des cing commissions régionales des Nations Unies.

“¢ Economic and Social Council, Economic Commission for Europe, Unece, March 2009, In-depth review of housing statistics.
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mobiliser en raison de leur dispersion. C’est sans doute un des points forts de I’enquéte
Logement en France, que de jouer précisement ce role de point de référence central pour traiter
les imbrications entre les nombreuses problématiqu