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Quelgues réflexions sur la notion de mal-logement

Note de travail pour la réunion du 14 septembred201

Cette note a pour objectif de préciser ce que reeda notion de mal-logement ou plus précisément
le sens que lui donne la Fondation Abbé Pierrd’gunise en circulation en 1995 a l'occasion de la
publication de son premier rapport sur « I'étangal-logement en France ». Elle rend essentiellement
compte des réflexions développées au sein deqaestade la Fondation Abbé Pierre qui pilotent la

réalisation de son rapport anriuel

La notion de mal-logement qui donne son titre gopoat depuis l'origine a été choisie pour sa
capacité évocatrice et ouverte, notamment pourasdipiter I'analyse a la question des sans-abri et
des mal logés, sans pour autant faire immédiatehudjpet d’'une définition trés précise. Celle-cites

proposée dans le rapport publié en 2000. Depuie dete elle a fait I'objet d’enrichissement et est
désormais relativement stabilisée ; elle sert dméra un chapitre (et a un tableau synthétiqued dan

lequel sont présentés les indicateurs et les ekifiu mal-logement.

La diversité des usages de la notion qui est &é&uopent évoquée avec des acceptions parfois réduites
par rapport au sens que lui a donné la FondatidmeAtierre, conduit & préciser comment elle a été

construite et les contenus qu’elle recouvre.
1 - La construction de la notion de mal-logement

En introduisant la notion de mal-logement, la Fdiota Abbé Pierre souhaitait se dégager
d’approches traditionnelles qui limitaient la réften & la question de I'absence de logement (que
recouvrent les notions de sans-abri ou de sanscderpersonnel) ou a celle des mauvaises conditions
d’habitat (que recouvre la notion de mal logé). @pgroches Iégitimes jusque dans les années 1980
ne le sont plus devenues ensuite car elles ne ftaiemd pas de saisir 'ensemble des difficultés de
logement auxquelles est confronté un nombre craisgaménages. Elles ne prenaient notamment pas

suffisamment en compte les effets de la précadtéernporaine sur le logement et ne pouvaient a

! Cette note s'inspire assez largement d’un arpiclelié dans la revue Etudes Fonciéres en 2009equé tde
procéder a une relecture des quinze premiers repgerla Fondation Abbé Pierre. René Ballain eisBiphe
Robert, «La Fondation Abbé Pierre : triste témar’'évolution du mal-logement depuis 15 ans ».



elles seules épuiser le spectre des difficultégjaeiles sont confrontés les ménages dans leur mappo

au logement.

C’est & partir du rapport 2000 qu’'apparait uneatare de définition de la notion de mal-logement et
la présentation d'indicateurs permettant d’en rendtompte. Ceux-ci ont été construits
progressivement par la Fondation Abbé Piérpartir de I'analyse des caractéristiques de la ¢se

du logementet de leur prise en compte par les politiquesigubk. Certaines dimensions du mal-
logement sont anciennes, mais malheureusemenutsyppésentes (comme la privation de logement
ou les mauvaises conditions d’halitanalgré le déploiement de politiques les concetr@iest ainsi

que des interventions publiques en faveur des Isgis-ont pris naissance au début des années 1950
et que de politiques en faveur des mal-logés ontevjour & partir de 1970(création de I'ALS,
construction de foyers pour jeunes travailleur@vaileurs migrants, résorption de [I'habitat
insalubre...) sans pour autant résoudre toutes fiédsudtiés résultant de I'absence de logement ou des

mauvaises conditions d’habitation.

Certaines dimensions du mal-logement sont plusntése Elles correspondent a des difficultés qui
sont apparues dans la période contemporaine cuiffs d’accés ou de maintien dans le logement.
C’est a ces difficultés qui ont émergé dans la sgegartie des années 1980 (notamment parce que
c’est a partir de cette date que commencent a sdasger les effets de la réforme du financement du
logement qui réduit la capacité de I'Etat a oriemeproduction de I'offre immobiliére) que tente d

répondre la loi Besson du 31 mai 19@0la loi de lutte contre les exclusions (juil€98).

Une derniére dimension du mal-logement est appalugerécemment. Elle correspond a un probleme
émergeant comme celui qui surgit quand les perispsctie mobilité résidentielle des ménages sont
trés (trop) inégales. La possibilité de choisir Bmyement et par la son lieu d’habitat avec I'acmés
services et aux équipements (notamment I'école)equiésulte, constitue aujourd’hui une ligne de
clivage au sein de la société entre ceux qui epodent et ceux qui ne I'ont pas. Clivage qui en
d’autres temps existait principalement entre cewixpguvaient bénéficier d’'un logement et ceux qui
demeuraient en dehors (dont témoigne la thématigaesans-logis dans les années 1950) ou plus tard
entre ceux qui avaient pu accéder a un logemeritatemonfortable du fait de I'effort de constructio
des années 1950 et 1960 et ceux qui demeuraiesudidngement ancien inconfortable (que refléte la
thématique des mal logés prégnante a partir dutdidsuannées 1970). Cette derniere dimension du

mal-logement n’est jusqu’a maintenant pas véritablat prise en compte par le politique alors qu’elle

2 Ce qui renvoie explicitement aux deux caractéyigts majeures de la crise du logement des anné6s 19

® Notamment & la suite des travaux conduits paotamission habitation dans le cadre de la préparatio
Vieme Plan.

* Ces deux préoccupations sont clairement explgiéééarticle 1 de la loi du 31 mai 1990.



est de plus en plus prégnante pour les ménagequ’elle est étroitement liée aux processus de

spécialisation sociale de certains quartiers dthabbcial.

A partir de cette analyse, la Fondation Abbé Pigdentifie cing dimensions du mal-logement.
Certaines sont anciennes, mais malheureusementtsyprésentes (comme la privation de logement
ou les mauvaises conditions d’habitat) ; d’auties pécentes, correspondent a des difficultés opii s
apparues dans la période contemporaine (difficatscés au logement ou difficulté de maintien) ou
encore a un probleme émergeant comme celui depgotirges inégales de mobilité résidentielle des

ménages.

Si les cing indicateurs retenus par la FondatioméARierre traduisent les effets de la crise du
logementijls ont aussi été choisis pour leur capacité a rengl compte effectivementde la situation
gue vivent, souvent douloureusement, les persoanedgifficulté de logement dans un contexte de
fragilisation des ménages :

- 'absence de logement,

- les difficultés d’accés au logement,

- le manqgue de confort et I'insalubrité,

- les difficultés de maintien dans le logement,

- la mobilité difficile voire I'assignation a résidce.

Cette approche a été en quelque sorte confortde f#gislateur puisque certaines dimensions du mal
logement font I'objet d’attentions particuliéresndde cadre de la loi instituant le Droit au logeine

opposable qui a défini des catégories de ménagwe#agires pour étre relogées.

En résumé: la notion de mal-logement vise a permettre dedne compte de la diversité des
difficultés que rencontrent les ménages dans lappart au logement en fonction de la lecture gue

I'on fait de la crise contemporaine du logemerdeeson évolution.

2 - Les différentes dimensions du mal logement

Pour éclairer ces cing dimensions du mal-logenmenis sommes tributaires des données disponibles,
lesquelles s’avérent parfois singulierement linstdgien que plus précises quand elles sont liéeea

forme d’habitat singuliere, les situations de nogement échappent dans I'ensemble assez largement

® Les mesures concernant la mobilité des locataiteparc social inscrites dans la loi MOLLE (200%ewnt
essentiellement a libérer des places dans le paM &t ne concernent pas directement I'organisatienla
mobilité des locataires. L'application du DALO &d& également la difficulté a prendre en comptedesurs
déposés par des ménages déja logés dans le paicadmis qu'ils constituent pourtant une catégeisge par la
loi de mars 2007 (au titre des délais anormaletoigs).



a I'approche statistique. Elles sont particulieretriacertaines quand on mesure des flux (comme, par
exemple, les données relatives a la demande demégg ou que l'on cherche & décrire des
trajectoires résidentielles ; et quand elles emistelles ne se recoupent pas forcément avec les

données relatives aux formes d’habitat.

Les données disponibles dépendent aussi asseeifinégent de sources administratives et sont liées a
des interventions publiques. Leur maniement est déticat car elles informent autant sur I'effidéci

de I'action publique que sur la réalité sociale dqute celle-ci. C’est ainsi, par exemple, qu’une
augmentation des aides accordées pour 'accéggament par les Fonds de solidarité logement (FSL)
pourra aussi bien recouvrir une accentuation difgwdiés que rencontrent certains ménages pour
accéder au logement, qu’'une meilleure utilisatian dispositif par les bénéficiaires ; et qu'une
diminution de ces aides pourra aussi bien refliétereflux des difficultés des ménages qu’une baisse
des moyens dont disposent les FSL pour intervéngela s’ajoutent de nombreuses difficultés pour
suivre les évolutions statistigues dans la duréee fa des contextes institutionnels en évolution

(décentralisation, réforme de I'’Anah, de I'Anpeg&des collecteurs du 1 % logement...).

Malgré les difficultés rencontrées pour décrire nhal-logement dans toutes ses dimensions, la
Fondation Abbé Pierre a recensé les données praples décrire. Cette note passe rapidement en
revue les données mobilisées sans présenter ldsatégpour en prendre connaissance, on pourra se
reporter au chapitre 3 du rapport 2010 sur I'étatnebl-logement en France, pages 101 a 131,

consultable sur le site de la Fondation Abbé Pierre

2.1 - L’absence de logement

Sont rassemblées ici les données concernant :

- les personnes contraintes de vivre a la rue :
- le nombre de personnes sans domicile personngli§¢e Insee 2001),

- les multiples facettes du « non-logement » :
- personnes résidant de facon permanente danartgsrmms,
- personnes recourant a des formes d’habitat atgpigchambres d’hdtels occupées de facon
permanente, meublés et garnis, chambres indépesgdrabitations de fortune, constructions
provisoires),
- personnes en situation d’habitat précaire (medtilon de places d’hétels pour l'accueil
d’'urgence, hébergement chez des tiers, ...).

- les personnes en hébergement et habitat tempof@ipartir des données et des catégories du

ministere du logement ou du référentiel de la Glag Comptes).



2.2 - Les difficutés d’'accés au logement

Elles apparaissent quand les ménages souhaitefdeac& un logement (chague année entre 2,5 et 3
millions de ménages en font I'expérience sans cen#ux qui le souhaiteraient mais ne peuvent le
faire) et se trouvent confrontés au marché (4008@@®0 000 ménages seulement accedent chaque
année au logement social). lls estiment d’ailleyus cet exercice est de plus en plus difficile ge q
n'est pas étonnant dans un contexte ou I'écaredafy caractéristiques de la demande et celles de

I'offre se creuse.

Pour rendre compte de ces difficultés nous disppdes données concernant :

- I'évolution de la demande de logement social ¢des limites du numéro unique d’enregistrement de
la demande de logement social),

- la mise en ceuvre du Droit au logement opposable,

- 'activité des dispositifs d’aide a I'accés : Fsnde solidarité pour le logement, Loca-Pass, Giaran

des risques locatifs.

2.3 - les difficultés liées aux mauvaises conditisr’habitat

L’amélioration continue des conditions de confas dogements rend de moins en moins pertinent le
recours aux données permettant de rendre compt®rort sanitaire des logements. L'analyse du
surpeuplement demeure par contre intéressant. Dapsntexte ou les normes évoluent pour décrire
plus précisément la qualité du parc immobilier (ef.référence au logement décent) et ou les
politiques intégrent de nouvelles priorités (lutttre I'habitat indigne ou plus récemment condre |

précarité énergétique), le rassemblement de nasvétinnées s’avére indispensable.

Parmi les données utilisées pour rendre compteiffeultés liées aux mauvaises conditions d’habita
notons :

- les données de I'enquéte Logement 2006 pour éviumauvaise qualité des logements (notamment
'absence d'installation pour faire la cuisinenstallation électrique déficiente, le mauvais éhat
revétement et de I'aspect de la facade...),

- I'évaluation du nombre de logements concernésgparécarité énergétique,

- les estimations établies dans le cadre de padifiqpubligues concernant I'habitat indigne
(programme national de lutte contre I'habitat imdiglutte contre le saturnisme...) et les copropsiété
dégradées,

- les données relatives au surpeuplement.

2.4 - Les difficultés de maintien dans le logement
Accéder a un logement ne résout pas tous les pnelsl&comme on peut le mesurer a travers les

difficultés qu’éprouvent de trés nombreux ménagrs faire face a leurs dépenses de logement dans



un contexte ou celles-ci progressent de facon moatet représentent une part croissante du budget
des ménages.
Ces difficultés de maintien dans le logement peugae évaluées a partir des données concernant :

- les impayés dans le secteur locatif comme en aocedda propriété,

- les expulsions locatives,

- les dispositifs publics d’aide au maintien (FSLcadPass, GRL...).

2.5 - Les difficultés liées a des perspectives litdeés de mobilité pour certains ménages voire a
leur assignation a résidence
Il s’agit la d'une dimension émergente du mal-logaimet pourtant essentielle notamment parce
gu’elle permet de faire le lien avec les procesdeisségrégation et de spécialisation sociales de
certains quartiers. La faiblesse des données didpsrpour éclairer cette dimension du mal-logement
ne doit pas conduire a renoncer a le faire. Emtda Fondation Abbé Pierre utilise des données
concernant :

- l'analyse des trajectoires des ménages a partiniteaux de vie (traitement des ENL),

- lanalyse des trajectoires entre les segments da ipamobilier selon les niveaux de vie

(traitement des ENL),
- les demandes de mutation et la mobilité dans le gagial,

- la spécialisation sociale des ZUS.

3 - Quelques réflexions pour conclure
3.1 - Une vision du mal-logement difficile & quantifier dobalement dans une perspective

synthétique : la double approche de la Fondation Afl¢ Pierre

Finalement, la Fondation Abbé Pierre présente tiques de résultats. Les premiers recensés dans un
chapitre du rapport fournissent des informationdesicing dimensions du mal-logement évoquées ci-
dessus, les seconds rassemblés dans un tableantpnédes chiffres du mal logement en distinguant
le « nombre de personnes connaissant une probtgreatdrte de mal-logement » (3,5 millions de
personnes) de celui des « personnes en situatiogalle fragilité a court ou moyen terme » (6,6
millions de personnes). Ce tableau ne reprendquass les dimensions du mal-logement et de refléte
pas toutes les difficultés d’accés (notamment sajl@ n’émanent pas de personnes non ou trés mal-
logées) qui sont pourtant bien réelles et pas daganles difficultés des personnes aux faibles
capacités de mobilité, confrontées a des diffisufiéur changer de logement. Malgré ces limites, il
présente l'intérét de quantifier le mal-logement arerchant a identifier le degré d’intensité des

difficultés rencontrées, certains ménages connaissae situation critique, d’autres une situation



difficile et préoccupante. Toutefois la frontienetre ces deux catégories n’est pas toujours facile

établir.

3.2 - L'intérét d’une approche élargie du mal-logerent

La démarche poursuivie par la Fondation Abbé Piemeprésentant une vision élargie du mal-
logement a travers les cing dimensions de ce phénengu’elle retient aujourd’hui, permet de
maintenir la vigilance sur I'évolution du mal-logent et d’en identifier les manifestations en lien
d'une part avec d'un c6té les mutations économigetesociales qui contribuent a fragiliser de
nombreux ménages et d’'un autre avec les cara@ésastde la crise du logement. Le contenu de la

notion n'est en effet pas figé.

Un autre intérét de la référence a la notion de-logdment avec les déclinaisons que propose la
Fondation Abbé Pierre tient au fait qu'elle pernd&tentifier les différentes composantes de la

demande sociale de logement et de souligner lagii@ales attentes auxquelles doivent répondre les
politigues : demande d’hébergement ou de logendgande de sécurisation pour accéder a un
logement, d’amélioration des conditions d’habitkg,protection pour y demeurer, de pouvoir en partir
pour une solution meilleure... En ce sens, la notenmal-logement, avec ses déclinaisons, peut
servir de fondement a la définition et a I'évalaatdes politiques nationales et locales du logement
Elles permettent ainsi de souligner que la demaodele de logement ne se traduit pas par la seule
exigence de construction et qu’elle doit étre dgiée de la notion de besoin en logement qui

s’évalue a partir d’autres composantes et d’adimesités.

René Ballain
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