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Colloque

OCEAN INDIEN - OUTRE-MER - MAYOTTE

L esimpacts de la départementalisation sur la
politique publique en matiere delogement social a
M ayotte'

Olivier Serge BENARD
Doctorant en droit privé a I'Université de La Réani

Mises en ceuvre par les institutions publiquesseatiministrations publiques, exécutifs
centraux ou locaux, les politiques publiques, ouooen stratégies publiques, définissent un
ensemble d’actions coordonnées dont le but esté@e ou de parfaire un état de fait recherché.
En 2007, plus de 34 milliards d’euros ont fait Jathd’'un effort financier dans la politique du
logement. L'Etat n’a pas le monopole d'interventidimsi le département, portion du territoire
francais, a double fonction, de constituer premi&mt une circonscription administrative de
I'Etat, sous autorité du préfet, agent déconceahirgouvoir central, mais aussi, de constituer une
personne morale, distincte de I'Etat, personnifientcollectivité des individus, & un réle
important a jouer en matiere de politique publiguééchelle locale. Il est précisé qu’outre
d'autres collectivités territoriales, le départeiner[...] concourent avec I'Etat a
'administration et a I'aménagement du territoirau développement économique, social,
sanitaire, culturel et & 'amélioration du cadre dée [...] *. Malgré cette politique de
décentralisation datant des années 1982 et 198®)litque du logement social n'a pas été
décentralisée, mais fait néanmoins I'objet d’'uncéldeal fort influent dans son organisation et
sa mise en ceuvre. Le devenir de Mayotte en dépamteapparait ainsi propice a une plus
grande efficience dans la réponse aux besoins gemients sociaux. Les impacts de la
departementalisation de Mayotte sur les politigoebligues en matiere de logement social
établissent tout d’abord lintérét du 0T département dans la responsabilisation de I'Etat
francais en la matiére (1), et la rationalisatiencelle-ci (I1).

|.— La responsabilisation de [I'Etat francais dans 4
systématisation d’un droit a un logement social

! Colloque du Conseil général de Mayotte et de I'tustie droit d’outre-mer (IDOM) - (Mamoudzou, 9-décembre 2009).
2 Article 1°" de la loi n°83-8 du 7 janvier 1983, alinéa 2.
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La politigue du logement social fait partie d’'unsemble plus vaste que constitue la
politique de I'habitd; elle-méme trouvant son origine logique dans dameaissance d’un droit
au logement. Chaine d'inférence de laquelle, leadément de Mayotte retire un certain
bénéfice dans la conceptualisation de ce droibgenhent (A), préalable a la systématisation de
ce méme droit annoncé comme opposable (B).

A.- Le bénéfice du département de Mayotte dans laonceptualisation du
droit au logement

Le droit au logement, en qualité de concept, siusgadans un ensemble cohérent a
plusieurs niveaux national, international et sugtianal, de nature a faire apparaitre un systeme
conceptuel ayant une organisation propre, et cdaint soit sur la permanence des problemes,
soit sur la continuité des traditions, soit surnmécanisme des influences. L'intérét d'une
conceptualisation nationale, supranationale etrriat®nale du droit au logement est de
permettre I'appréciation de notre droit positifeime et de ses impacts dans un contexte de
départementalisation de Mayotte. En effet, le nauvdépartement est voué a s’inscrire dans la
politique nationale du logement, marqué de I'emigrunternationale et européenne du droit au
logement. La perception de cette formation conedigtupasse tout d’abord par décrire
I'organisation du champ normatif ou apparait etude le droit au logement conceptualisé (1),
puis, par apprécier I'adéquation du concept ausenpbjectives (2).

1/ L’organisation du champ normatif ou apparait etcircule le concept de
droit au logement

L’encadrement juridiqgue du droit d’acces a un logem échappant aux seules
considérations internes des Etats se concoit @asadcession et la coexistence d'instruments
juridiques internationaux et supranationaux (a)gaels le systéme juridique francais, ainsi
qu’étrangers, ne sont pas imperméables (b).

a/ Succession et coexistence des instruments ingianaux et supranationaux

Sous I'égide des principes proclamés dans la Chilrse Nations Unies, le droit au
logement, prémices d’'un droit au logement soceéhdficie de multiples consécrations textuelles
dont les préambules de trois premiéres préseriéddhiutent par la reconnaissance de la dignité
inhérente a la personne humaine et a tous les msrdbria famille humaine ainsi que I'égalité et
le caractére inaliénable de leurs droits dont teléonent de la liberté, de la justice et de la paix
dans le monde. La Déclaration Universelle des Brd#é 'Homme du 10 décembre 1948
évoque, en son article 25, qudoute personne a droit & un niveau de vie sulffipaur assurer
sa santé, son bien-étre et ceux de sa famille,motent pour l'alimentation, I'habillement, le
logement, les soins médicaux ainsi que pour legcssy sociaux nécessaires [...]JRésolution
de I'Assemblée générale des Nations Unies et nsrupdlraité international, cette déclaration
reste peu contraignante, et sans valeur normatiirancé il n'en demeure pas moins que la

1 Francois PRIETI e contexte législatifAJDI 2009, p. 503
2 CE Ass., 23 novembre 1984, Roujansky, n° 60106
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portée morafede ce texte lui confére le poids d'une coutumerirationalé L'article 11 du
Pacte international relatif aux droits économiqueesiaux et culturels du 19 décembre 1966,
entré en vigueur le 3 janvier 1976, dispose @ukes Etats parties au présent Pacte
reconnaissent le droit de toute personne a un nivea vie suffisant pour elle-méme et sa
famille, y compris une nourriture, un vétement at lagement suffisants, ainsi qu'a une
amélioration constante de ses conditions d'existehes Etats parties prendront des mesures
appropriées pour assurer la réalisation de ce daiifls reconnaissent a cet effet I'importance
essentielle d'une coopération internationale libeetnconsentie..>Autant la DUDH évoquait le
droit des personnes, autant ce pacte se souhasdecphtraignant et s’adresse, en les citant
expressément, aux Etats partis en exigeant d’etectannaissance et la mise en ceuvre du droit
au logement. En 2008, apparait le terme de logenmnienabl® élément du droit & un niveau
de vie suffisant, du droit & un logement suffisainé la non discrimination a leurs égards. Le
troisieme instrument juridique des Nations Unies,Zonvention Internationale des Droits de
'Enfant du 20 novembre 1989 recourt a la méme auitd’interlocution du Pacte de 1966 pour
disposer en son article 27.3 quées Etats parties adoptent les mesures appraprigempte
tenu des conditions nationales et dans la mesurkeuts moyens, pour aider les parents et
autres personnes ayant la charge de I'enfant arenett ceuvre ce drdiet offrent, en cas de
besoin, une assistance matérielle et des prograntaggui, notamment en ce qui concerne
I'alimentation, le vétement et le logementLa Déclaration sur le progrés et le développement
dans le domaine social (Nations Unies, 1969) p®posarticle 10 qui définit un des principaux
objectifs des politiques de développemenrocurer a tous, et en particulier aux personaes
faibles revenus et aux familles nombreuses, deenlegts et des services collectifs
satisfaisants ».

Sortie de la seconde guerre mondiale, I'Europaseeaks ambitions d’'une construction
commune. Créé le 5 mai 1949 par dix Etats fondstelant la France, pour favoriser en Europe
un espace démocratique et juridigue commun, organitour de la Convention européenne des
droits de 'homme et d’autres textes de référence sur la protect®fiindividu, le Conseil de
I'Europe se dote d’'une Charte sociale européent8 tectobre 1961, révisée le 3 mai 1996, qui
intitule son article 3k Droit au logemend, « En vue d'assurer I'exercice effectif du droit au
logement, les Parties s'engagent a prendre desregedestinées :

- afavoriser I'accés au logement d'un niveau suffisa

- aprévenir et a réduire I'état de sans-abri erdewson élimination progressive ;

1 Anne DEMETZ, Avocate au Barreau de Paris Invitéemaeente de 'UJA de Paris Chargée des droits foed&ux
Membre de ['Institut des droits de 'hnomme du Barrda Paris (IDHBP)Présentation de la Déclaration Universelle
Gazette du Palais, 18 mars 2006 n° 77, p. 8

2 Le premier directeur de la Division des droits li®mme & I'ONU, John Humphrey évoquaitia Déclaration
universelle (...) n'avait pas (...) de valeur juridjue et elle n'était pas censée lier les Etats. Ebecependant été invoquée
si souvent & 'ONU (...) qu'on peut affirmer que laDéclaration lie les Etats, parce qu'elle fait paré maintenant du
droit coutumier des nations, les coutumes étant unsource de droit »,in Justice, décembre 1986, vol. \/, & p. 16,
Bibliotheque nationale du Québec, ISSN 0707-850&yhet : www.biblianat. gouv.qc.ca

% Raquel ROLNIK (Brésil) et Miloon KOTHARI (Inde), rappeurs spéciaux au Haut Commissariat des NatioresUux
Droits de 'Homme, adoptent pour définition desnégdéts fondamentaux du droit & un logement convenable droit
fondamental de la personne humaine a un logementermble est le droit de tout homme, femme, jetiarfant d’obtenir
et de conserver un logement sir dans une communautéil puisse vivre en paix et dans la dignité »
http ://www2.ohchr.org/french/issues/housing/indiéx.

4l s’agit du droit figurant & I'alinéa premier dnéme article 27 « Les Etats parties reconnaissent le droit de emfant a
un niveau de vie suffisant pour permettre son d@gEiment physique, menta, spirituel, moral et $osia

® Dont l'article 8 affirme le droit de toute pers@nau respect de sa vie privée et familiale, de dmmicile et de sa
correspondance.
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- a rendre le colt du logement accessible aux pegsoguni ne disposent pas de
ressources suffisantes. »

L’Union Européennk dans son réglement CEE n°1612/@81 17 octobre 1968, en son
article 9.1, considére que « Le travailleur resssant d’un Etat membre occupé sur le territoire
d'un autre Etat membre bénéficie de tous les dmitsle tous les avantages accordés aux
travailleurs nationaux en matiere de logement,ngmis I'acces a la propriété du logement dont
il a besoin ». Le Parlement européen adopte erlfifi7 une résolution pour faire que « (...) que
le droit & I'habitat soit garanti par des textegslatifs, que les Etats membres le reconnaissent
comme un droit fondamental ». Faisant suite a wamigre résolution du Parlement européen
sur la conférence des Nations Unies Habitat Il deX896, une seconde sur les aspects sociaux
du logement de mai 1997 « invite I'Union européearieclure le droit au logement dans les
traités et dans la CIG ». Dans son avis 1999/C0Z98u 3 juin 1999, le Comité des Régions,
«[...] considérant que le logement est la premignedition permettant a une personne de
s’engager dans un processus d’insertion socigbeogssionnelle » adopte la recommandation
5.4 pour « Approfondir le principe du droit au lagent a I'échelle de I'Union Européenne ». En
mars 2000, La Commission européenne, dans une coicatian « Construire une Europe de
I'inclusion », préconise « [...] améliorer l'impacdtrgeral des mesures d'inclusion sociale grace a
une législation-cadre qui définit I'exclusion enrtes d'acces aux droits fondamentaux dans les
domaines de I'emploi, du logement, des soins dé sdm la justice, de I'éducation, de la culture,
de la famille et de la protection des enfants su€ ke 18 décembre 2000 au JOCE, la Charte des
Droits fondamentaux de I'Union Européenne (20008@/31) déclare qu’ « Afin de lutter contre
I'exclusion sociale et la pauvreté, 'Union recanetrespecte le droit a une aide sociale et a une
aide au logement destinées a assurer une exigiaee a tous ceux qui ne disposent pas de
ressources suffisantes, selon les modalités égiidiele droit communautaire et les Iégislations
et pratiques nationales’».

Faisant naitre une réelle volonté collective deefalu droit au logement un droit
fondamental, ces instruments internationaux ouasgtionaux, dont I'effet direct n’étant pas
toujours éviderit s'établissent néanmoins dans un champ de présgma®ncomitance et un
domaine de mémoire de nature a permettre des pnesed’intervention en droit interne.

b/ La mise en rapport interne de ce faisceau : laofmation d’un systéme conceptuel de
droit au logement, et a fortiori au logement social

«[...] la portée éducative et symbolique [..°]du droit au logement, des instruments
internationaux et supranationaux, bien que peuvpodiapplicabilité immédiate, se transcrit
dans les législations constitutionnelles interriga dertains nombre d’Etat. Parmi eux, certains
adoptent la technique d'écriture d’'un droit au lnget a destination de la personne, sur
I'exemple de la DUDH. C’est le cas par exempleadBelgique, article 23 de la constitution de

! Dont Larticle 136 du Traité instituant la commumé@ européenne se référe aux droits sociaux formtanne énoncés dans
la Charte sociale européenne de 1961. (la chartelswoévisée inclue le droit au logement).

2 Réglement relatif & la libre circulation des tréleairs & I'intérieur de la Communauté, (JO L 257168uL0.1968, p. 2)
3 Sur la base des articles 30 et 31 de la Chartaleaévisée.

4 Dans une décision du 12 octobre 2000, le tribsnpféme de la principauté de Monaco, s’est pronsacé&applicabilité
directe du «droit au logement reconnu par l'article 11-1 du Radnternational sur les droits économiques, soxiat
culturels [...] ». A ce propos : Frangois COLLY,a reconnaissance du droit au logement dans letdrminégasque, un
exemple pour le droit frangais ®élanges B. Janneaalloz, 2002, p. 33.

® Nicolas BERNARD,Le droit au logement opposable vu de I'étrangepugire aux yeux ou avancée décisive RBP
2008 N°3 p. 833
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1994 :« Chacun a le droit de mener une vie respectadidaité humaine [...] en garantissant
les droits économiques, sociaux et culturels [... @eoits comprennent : ... le droit & un
logement décent st article 21 de la Constitution grecque de 19v8gée« L'obtention d’'un
logement par les sans abris ou ceux qui sont lage$acon inadéquate constitue un objet
d’attention spéciale de la part de I'Etat klarticle 65 de la Constitution portugaise de 1976
révisée en 1992 dispose qué€hacun a le droit pour lui et sa famille a un éogent de taille
adéquate, répondant aux standards d’hygiéne ebdfod et préservant I'intimité personnelle et
familiale [...] ». La Constitution espagnole s’adresse égalemenhdwidu mais le hommant
précisément « Tous les espagnols ont le droit de jouir d’'uneilmgnt décent et convenable
[...] » (article 47 de la constitution de 1978). Sur le eleddu Pacte international relatif aux
droits économiques, sociaux et culturels et de damve€ntion Internationale des Droits de
I'Enfant, les constitutions d’autres Etats s’adeessaux pouvoirs publics. Alors que la section
15a de la Constitution finlandaise de 1995 obligehes autorités publiques doivent [...] ()
promouvoir le droit pour chacun a un logement déadrfavoriser les efforts de chacun pour
avoir son propre logement est la tdche des autptébliques »larticle 22.2 de la Constitution
hollandaise de 1984 admet quées autorités publiques ont le devoir de foutmirlogement
convenable »L’article 2, chapitre | de la Constitution suéside 1976 admet q«'[...] il
incombe a la communauté d'assurer le droit au logenj...] ». En Allemagne, la mention
constitutionnelle du droit au logement existe braajs ne se retrouve que dans les constitutions
de certains Landér, notamment ceux de Breme, B&tlandebourg, Baviére et Hambourg, pour
lesquels, malgré un refus des autorités fédéragsader du droit au logement, obligation est
faite aux autorités publiques de veiller a ce qeesgnne ne dorment dans la rue, en
réquisitionnant notamment les logements vacants, da souci d’ordre public.

D’autres Etats choisissent de maintenir cette patiticative et symbolique sur le terrain
international, en ne lintégrant pas directemennsddeur instrument constitutionnel. Ces
systemes juridiques internes font le choix d’'urécréure directe dans des lois ordinaires. Au
Danemark, la loi «anti pauvreté » sur 'assistasmeiale met a le charge des municipalités
I'obligation de fournir un logement convenable.Hausing Actoritannique de 1996 impose aux
autorités locales de loger certaines catégoriesads abri. Ladousing Actirlandaise de 1988
déclare que les autorités locales sont tenues darerd'importance des besoins en logements,
de recenser le nombre de sans abri et de fix@riestés de logement. Le droit au logement est
reconnu dans la législation d'un certain nombreedens italiennes ; le logement est un droit
social fondamental, selon un arrét tribunal camstinnel d’ltalie"

La France n’a pas intégre le droit au logement dan€onstitution. Elle n’en demeure
pas moins soucieuse de sa protection et garartig. ¢& faire, le systeme juridique francais
associe, comme il sera abordé plus en profondeutapauite, Iégislation et jurisprudence
(notamment administrative et constitutionnelle)elgierre a I'édifice a été posée en 1982, mais
de maniére indirecte en matiere de la protectiodrdit au logement, dans la mesure ou la loi
« Quillot »¥ ceuvre pour une protection renforcée du locataiaeticle 1*" de cette loi évoque un
droit & I'habitat en sa qualité de droit fondamkrg&xercant dans le cadre des lois qui le
régissent, et devant permettre une liberté de cluixerte a toute catégorie sociale, dans le
mode et la localisation de I'habitation. En 1989,1di dite « Malandain MermaZ >débute
comme la précédente mais substitue le terme demiage a celui d’habitat, dans la
reconnaissance d’'un droit fondamental. Il est peihei douter de la réelle valeur contraignante
de ces deux formulations de principe introduisa¥ deux lois, car dépourvue de sanction

! Décisions n° 252/1985, 49/1987, 217/1988, 404/1998
2 Loi n°82-526 du 22 juin 1982 relative aux droitobligations du locataire, JO du 23 juin 1982
% Loi n°89-462 du 6 juillet 1989 tendant & amélidesr rapports locatifs
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juridiqgue et ne concernant que des rapports Iecatiitre locataires et bailleurs. Il apparait
improbable d’obtenir un logement au moyen de cisd [Belle du 31 mai 1990 dite « Bessén »
contient un article ®Lriche en garantie et en garantsGarantir le droit au logement constitue
un devoir de solidarité pour 'ensemble de la natiq la mise en ceuvre du droit au logement de
1990 sera reprise en 1998, dans le cadre d’'uhsuoila lutte contre les exclusions devenue un
impératif nationdl 2007 et 2009, voient apparaitre, comme aborddapsuite, des lois d’un
autre type. La premiéteassocie droit au logement et opposabilité. La re#cassocie lutte
contre I'exclusion et mobilisation pour le logemdra conceptualisation entreprise du droit au
logement a permis d’en faire dérivée celle d’untdmo logement social.

L’énumération de textes en droit international atianal, concourt a appréhender la
réelle valeur ou portée juridique de ces instrusieians le quotidien des personnes intéressées
par I'effectivité d’'un droit au logement, et au éogent social.

2/ Les domaines de validité et d’actualité

Consacré a I'échelle internationale et poursuividesit interne, le concept de droit au
logement et au logement social requiert d’étrenitéflans leur domaine de validité (a) et
d’actualité & Mayotte (b).

a/ La valeur fondamentale du droit au logement : pagmatisme juridique ou affichage
politique ?

La question fondamentale du droit au logement amecd’accés a un logement,
précisément en ce qui hous concerne, a un logesueiatl. Or, nous I'avons vu, les lois de 1982
et de 1989 ne s'intéressent qu’aux rapports lecafr ailleurs, la loi de 1990 ne fait que
permettre aux personnes défavorisées d’obteniraidede la part des collectivités. La loi de
1998 va sanctionner pécuniairement les propriétaleelogements vacants susceptibles d’étre
offerts & bail. La loi de 2080va elle aussi prévoir des sanctions pécuniairésnéontre des
mairies ne respectant les quotas de logementsugosia leur territoire, les circonstances le
démontrant, qu’'un certains nombres d’elles ontgoéépayer la pénalité, ce qui ajoute au peu
d'efficacité d'accés a un logement social. Dévedoptiérieurement, la loi de 2007 rendant le
droit au logement opposable peut aussi soulevedalgss sur son efficacité a un véritable acces
a un toit. Eric SALESévoquex La Iégislation en matiére de droit au logementespond donc

1 Voir notamment : Eric SALE)roit constitutionnel et droit social — La dualit®s « droit au logement opposableRevue
Francaise de Droit Constitutionnel, N°79, juillet0®) p. 601 ; R. ROUQUETTH,e droit au logementAJPI 10 novembre
1990, p. 763 ; G. GODE, RTD civ.?'Juillet-20 septembre 1982, p. 801

2 Loi n°90-449 du 31 mai 1990 visant la mise en eulr droit au logement, JO du 2 juin 1990
3 L0oi n°98-657 du 29 juillet 1998, dite « Aubry »pdentation relative a la lutte contre les excrss, JO du 31 juillet 1998

4 Article 1*" de la loi « Aubry » « La lutte contre les exclusions est un impéradiianal fondé sur le respect de I'égale
dignité de tous les étres humains et une prioriéd'ehsemble des politiques publiques de la nafiofj.». Il y a reprise ici
du devoir de solidarité nationale issue de la @890, en impératif national, avec précision adutte contre I'exclusion et
la nécessite de protection de la dignité humaine.

® Loi n°2007-290 du 5 mars 2007, instituant le denit logement opposable et portant diverses mesurdaveur de la
cohésion sociale, JO du 6 mars 2007.

® Loi n°2009-323 du 25 mars 2009 de mobilisationrgeuogement et la lutte contre I'exclusion
7 Loi n°2000-1208 du 13 décembre 2000 sur la sdtiglat le renouvellement urbain, JO du 14 déceraba®.

8 Voir supra.
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de maniere topique aux formulations d'objectifssiimilés derriere une regle de droit
classique »En doctrine, le droit a I'habitat, considéré comamedroit nouveau en promotion,
aurait légitimé le comportement du Iégislateur antreprendre que des lois a formulation
d’objectifs, d’orientation et de finalités a poursa, dans la mesure ad[...] le domaine de la
loi au sens strict étant limité par la Constitutiaox principes fondamentaux d’'une matiére, le
législateur n'a pas a établir des régles techniqgaes davantage tendance a s’en tenir a des
orientations et & définir des finalités.»Or le droit au logement, ou & I'habitat, n’est pas
mentionné dans la Constitution francgaise. Il nyoac pas ici de secteur limité a la loi, a qui on
interdirait 'audace de la technicité, comme ce lfutcas pour exemple de la loi de 2009
susmentionnée. Par ailleurs, en 1995, le Conseis@otionnet a fait de la possibilité pour
toute personne de disposer d'un droit & un logemé&rent, un objectif a valeur constitutionnel,
repris par la Cour d’appel de P&ris'intérét d’ériger le droit & un logement (dédeen objectif

a valeur constitutionnel est que, désormai,.] habilitation est donnée au Iégislateur pour
apporter certaines limitations aux droits fondanaent (droit propriété ici vis€)afin de les
concilier entre eux%En 1998, le Conseil Constitutionhexprime clairement qu’il incombe au
legislateur de mettre en ceuvre cet objectif a valeuastitutionnel. Le droit au logement social
peut ainsi dépasser la seule définition d'objeatfeser la technicité ou jasticiabilité de ses
dispositions, bien que le Conseil Constitutionntebans ses décisions eu une vision minimale
du droit au logement dans son critére d’urgenceefies du Conseil d’Etat’ériger le droit au
logement en liberté fondamentale au sens de larfizl-2 du code de justice administrative,
réduit la portée, certes, de la bréche ouvertéep@onseil Constitutionnel, mais n’en réduit pas
I'habilitation du législateur a aller plus loin dasa démarche de mise ceuvre d’une politique de
logement social plus pragmatique.

Il apparait ainsi que le droit au logement, et@ement social, jusqu’aux années 2000,
se présentait d’avantage comme un recueil de paacet de volontés politiques, sans grande
efficacité pour ce qui est du pragmatisme atteratulgs principaux destinataires du logement
social : 'acces a un logement.

b/ Le domaine d’actualité de la conceptualisation u droit au logement et au logement
social a Mayotte

La départementalisation est réclamée des 1958e g2ongres des notables de Mayotte,
devenu en 1959 I'Union de la défense des intérétdMdyotte. 1967, devant la chambre des
députés des Comores, les représentants mahordss réme réclamation. Le secrétaire d’Etat
aux DOM TOM, Pierre MESSMER se prononce, le 30igmiQ72 & Dzaoudzi, pour un vote ile
par fle, sur I'avenir de chacune au sein de lahbigue francaise Ainsi, de deux « Non » &
lindépendance de Mayotte, le 22 décembre 195iéré le en 197des 8 février et 11 avril, les

! Jean-Louis BERGELEssai de synthéskes Cahiers de la méthodologie juridique, n°a formulation d’objectifs dans les
textes législatifsRevue de la recherche juridique, Droit prospec88%3, p. 979.

2 Conseil constitutionnel, n° 94.359 DC Loi relativda diversité de I'habitat, 19 janvier 19%%c.,p. 176 et A.D., 1995,
note J. BORION

3 CA Paris 15 septembre 1995, D. 1995, p. 22K..] Le droit au logement est considéré comme nait dondamental et
comme objectif constitutionnel ».

4 Bruno GENEVOIS| a jurisprudence du Conseil constitutionnel. Prizes directeursParis, STH, 1988, p. 205

® Conseil constitutionnel n°98.403 DC, Loi d’orientetirelative & la lutte contre les exclusions, 28eji1998,Rec. p. 276.
® CE, 3 mai 2002, AJDA, p. 818, note E. DESCHAMPS.

" Pierre MESSMER déclare<: Mayotte, frangaise depuis 130 ans, peut le restéant d’années si elle le désire ».

8 Référendum d’autodétermination, premiére consaohadil 64% des mahorais s’opposent a I'indépendance
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mahorais se sont prononceés pour leur maintien ldaRgpublique francgaise, pour ne plus faire
partie de I'Etat comorien. En avril 1976, prés 0&8des votants ne répondent pas a la question
poséé mais déposent dans les urnes un bulletin nul, maitequel s'imprime massivement la
volonté de devenir département. L'avortement d’'wenper projet de départementalisafion
témoigne de l'impossibilité de faire de Mayottd'époque, un Département d’outre mer, et du
refus des mahorais d’étre un Territoire d’outre.n@¥ qui a permis a la loi n°76-1212 du 24
décembre 1976 relative a 'organisation de Maydéeréer une collectivité territoriale a statut
particulier régie par l'article 72 de la Constitutj avec néanmoins la possibilité issue de cette
méme loi d'une évolution en département aprés dtisu’. La conséquence est la mise en
ceuvre de la spécialité législative, telle qu’énengd’article 10 de la loi susmentionnéel.es
lois nouvelles ne sont applicables a Mayotte que rsantion expresse »et reprise, mais
nuancée, notamment par I'accord de Paris du 27glaB000, approuveée par consultation locale
du 2 juillet 2000« Mayotte continuera de bénéficier de la spécidétfslative : les lois ne s'y
appliqueront que sur mention expresse et apres duisconseil général ; dans certains
domaines, l'identité législative sera progressivetriestaurée [...] »comme le souligne Olivier
GOHIN®, ainsi que par la loi du 11 juillet 200Réaffirmer la spécialité 1égislative et y apporte
des nuances en prévoyant les prémices d'identijisldfives concourent au processus de
départementalisation et de marche vers le droitnwam Devenue collectivité départementale,
Mayotte est depuis I ljanvier 2008 soumise au principe de l'identitédiagive : Créé par Loi
n°2007-223 du 21 février 2007, article 3« Les dispositions |égislatives et réglementaimes s
applicables de plein droit a Mayotte, a I'excepta®celles qui interviennent dans les matieres
relevant de la loi organique en application de tiele 74 de la Constitution ou dans l'une des
matiéres suivantes :

1° Impéts, droits et taxes ;

2° Propriété immobiliere et droits réels immobitier cadastre ; expropriation ;
domanialité publique ; urbanisme ; constructiorapitation et logement ; aménagement rural ;

3° Protection et action sociales ;
4° Droit syndical ; droit du travail, de I'emplot de la formation professionnelle ;
5° Entrée et séjour des étrangers et droit d'gsile

6° Finances communales.

1 Sur le fondement de la loi n°75-560 du 3 juill&7% relative aux conséquences de l'autodétermimadies fles des
Comores.

2 « Souhaitez vous que Mayotte conserve ou abanderstatut de territoire d’outre mer ? Deux réponses sont possibles :
« Je souhaite que Mayotte conserve le statut ditdiee d’'outre mer » ou « Je souhaite que Mayatbandonne le statut de
territoire d’outre mer ».

® Projet parlementaire n°2286 du 12 mai 1976

4 Article 1% de la loi n°76-1212 qui, aprés avoir déclaré Mayabllectivité départementale de la Républiquegkise, offre
la possibilité & la majorité des deux tiers du eilngénéral, de solliciter la population de Mayoster le devenir en
département ou en tout autre statut.

® Olivier GOHIN, Mayotte : La longue marche vers le droit commRBeyue Juridique de I'Océan Indien RJOI, Numéro
spécial MayotteQuestions sur I'avenir du 161°Département2009, p. 5

® Loi n°2001-616 du 11 juillet 2001, JO du 13 juil2001, article 3 « [...] Les autres lois, ordonnances et décrets me so
applicables a Mayotte que sur mention express@pses I'énumération d’'un certains nombres testas des matieres
applicables de plein droit.

" Référent au nouvel article LO 6113-1 du Code GémtraliCollectivité Territoriales
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Les dispositions législatives et réglementairesrirgnant dans les matiéres mentionnées
aux 1° a 6° ne sont applicables a Mayotte que ®mtion expresse.

L'applicabilité de plein droit des lois et reglentene fait pas obstacle a leur adaptation
a l'organisation particuliere de Mayotte.

Le présent article entre en vigueur féjanvier 2008.

Les dispositions législatives et réglementairesriignues dans les matiéres soumises, en
vertu de la_loi organique n°® 2007-223 du 21 févr&07 portant dispositions statutaires et
institutionnelles relatives a l'outre-mer, au régirde l'application de plein droit des lois et
reglements sont applicables a Mayotte, a compteceatee date, sous réserve qu'elles n'‘en
disposent pas autrement. »

En attendant, le département de Mayotte prévu oL, avec la sortie de la collectivité
de Mayotte du Livre VI du code général des coMlgtss territoriales sur celles d’outre mer
régies par l'article 74 de la Constitution, avatsapassage sous le régime de l'article 73, nous
retrouvons, parmi les six domaines échappant anfité Iégislative de principe, I'habitat et le
logement, et a fortiori, la politique commune dgdment social.

B.- Opposabilité,justiciabilite, effectivité

Faire du droit au logement un droit opposable, lfaiambigué d’'un point de vue
sémantique, a cet intérét d’étre annonciateur didis®n renouvelée du droit au logement,
instituée par la loi du 5 mars 200Ta difficulté pour Mayotte est que, conformémartarticle
LO 6113-1 du code général des collectivités tatates susmentionné, issue de la loi organique,
I'habitat, le logement et a fortiori le logementisb font partis des six matieres pour lesquelles
les lois et réglements ne trouvent a s’appliqueresterritoire du 101" département que sur
mention expresse. A la lecture de la loi, ainsi das décrefset arrétd relatifs au logement
opposable, il nest fait qu’une seule fois mentienMayotté, et ce n’est que pour y reconnaitre
un objectif chiffré de construction de logementgiaax, sans évoquer l'applicabilité de
'ensemble du dispositif a Mayotte. L'intérét de dispositif permettant I'association des deux
formations conceptuelles du droit au logement efaggosabilité (1) est la (ré)affirmation du
réle prépondérant de I'Etat en le responsabilidgarduveau (2).

! Loi n°2007-290 du 5 mars 2007 instituant le damitogement opposable et portant diverses mesurés sohésion sociale

2 Décret n° 2009-400 du 10 avril 2009 modifiant tele de la construction et de I'habitation et madifie décret n° 2008-
1227 du 27 novembre 2008 relatif au contentieuxdichit au logement opposable ; Décret n° 2008-1222d novembre
2008 relatif au contentieux du droit au logemenpasgable ; Décret n° 2008-1227 du 27 novembre 2@0&ifr au
contentieux du droit au logement opposable (reetiifi) ; Décret n° 2008-567 du 18 juin 2008 reldtifa composition du
comité de suivi de la mise en ceuvre du droit aerwent opposable et modifiant le décret n° 2007-@9% mars 2007
instituant le comité de suivi de la mise en ceuwemit au logement opposable ; Décret n° 2007-18728 novembre 2007
relatif a I'attribution des logements locatifs sani, au droit au logement opposable et modifiacblge de la construction et
de I'habitation ; Décret n° 2007-1354 du 13 septen@907 relatif a la composition du comité de sdiila mise en ceuvre
du droit au logement opposable et modifiant le efée? 2007-295 du 5 mars 2007 instituant le coaitéuivi de la mise en
ceuvre du droit au logement opposable ; Décret 7295 du 5 mars 2007 instituant le comité de siévia mise en ceuvre
du droit au logement opposable

3 Arrété du 19 septembre 2007 portant nominatioocamité de suivi de la mise en ceuvre du droit aarimnt opposable

4 Article 23 de la loi du 5 mars 200% Larticle 87 de la loi no 2005-32 du 18 janvied@5 précitée est complété par un Il
ainsi rédigé : « Il. — Dans les départements d'eutner, a Mayottésic) et a Saint-Pierre-et-Miquelon, 37 500 logements
sociaux seront créés au cours des années 2007 %[200»
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1/ La rencontre faisant double emploi de deux formi#gons conceptuelles :
droit au logement et opposabilité

Rappelons que le droit au logement souffrait, ji@sqoaintenant d’un manque
d’effectivité. Bien que pronant de louables priesigt volontés politiques, les résultats n’étaient
guére satisfaisant dans l'accés a un logement ieplga est social. L'accent sur la notion
d’opposabilité dans la loi de 2007 manifeste unveau degré dans les volontés politiques, que
celui de conférer une réalité juridique a un dieitx bonne volonté », au risque de confesser que
le droit au logement, jusqu’a lors, n'étaif...] en fait un sous-droit ou un non droit. # fait,
en toute logique, double emploi d'associer une seabitité a un droit, dont une des
caractéristiques intrinseques est la sauvegardsonlaespect au bénéfice de son titulaire par
I'identification des tiers a qui ce droit est opgoie. L'opposabilité est une caractéristique d’'un
droit. Par alilleurs, il n'est pas certain que leitdau logement, et au logement social, soit
dépourvu de réalité juridique avant 2007 commeléve Eric SALESdans une jurisprudence
active en la matiere. L’emploi d’'opposable rest&eul stade de l'intitulé, le contenu de la loi ne
réitére pas avec les habitudes passées d’'un drgitedfectivité, au travers une procédure a deux
vitesses : une premiére amiable (a), une autrectetse (b).

a/ Une phase de conciliation préalable

Créée par la loi du 29 juillet 1998es commissions départementales de médiation ont
pour fonction de déterminer, a la fois, les perssnaé qualifier de prioritaire dans l'attribution
d’un logement social, et les caractéristiques dereent en fonction des besoins des candidats.
L’examen des dossiers releve de l'urgence et coackrs demandeurs dont une demande
préalable aux services sociaux concernés n'a pastialrépondant nécessairement aux
conditions nécessaires d'accés & un logement fiecatiaf. La saisine de la commission peut
également se faire sans condition de délai dargs @as limitatifs, a savoir : lorsque que le
demandeur, de bonne foi, est dépourvu de logemesmacé d’expulsion sans relogement,
hébergé ou logé temporairement dans un établisseuam logement de transition, logé dans
des locaux impropres a I'’habitation ou présentantcaractére insalubre ou dangereux ; ou
encore lorsque le demandeur est logé dans desxlaovamnifestement sur occupés ou ne
présentant pas le caractere d'un logement déciet,asl moins un enfant mineur, s'il présente
un handicap au sens de l'article L. 114 du codéadéon sociale et des familles ou s’il a au
moins une personne a charge présentant un teldapndlie décret du 28 novembre 20@jbute
la saisine de la commission sans condition de @élai les personnes de bonne foi qui satisfont
aux conditions réglementaires d'acces au logemecialset qui, soit n'ont pas recu de
proposition adaptée a leur demande dans le dééaefi application de l'article L. 441-1-4 ; soit

! Eric SALES, voir supra.

2 Eric SALES, Le droit au logement dans la jurisprudence frangaiétude comparée des jurisprudences constitutitmne
administrative et judiciaireANRT, 2002.

3 Article 56 de la loi n°98-657 du 29 juillet 1998ative a la lutte contre les exclusions[:..] » Art. L. 441-2. - || est créé,
dans chaque organisme d'habitations a loyer modén& commission d'attribution chargée d'attribueminativement
chague logement locatif composée de six membresigent en leur sein un président qui disposeal\wix prépondérante.

[...]»
4 Article L. 441-2-3 1° - Il du code de la constinotet de I'habitation (issue de la loi du 5 mab§?)

® Décret n° 2007-1677 du 28 novembre 2007 relailatribution des logements locatifs sociaux, aoitdau logement
opposable et modifiant le code de la constructtated'habitation
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sont dépourvues de logement ; soit sont logés damslocaux impropres a I'habitation, ou
présentant un caractere insalubre ou dangereuk grsofait I'objet d'une décision de justice
prononc¢ant I'expulsion du logement ; soit sont hges dans une structure d'’hébergement de
facon continue depuis plus de six mois ou logées da logement de transition depuis plus de
dix-huit mois, sans préjudice, le cas échéantddgmositions du IV de l'article L. 441-2-3 ; soit
sont handicapées, ou ont a leur charge une persgmeiuation de handicap, ou au moins un
enfant mineur, et occupent un logement présentamtains un des risques pour la sécurité ou la
santé, ou, pour une personne seule, d'une surfiéceure a celle mentionnée au premier alinéa
de l'article 4 du méme décret. Si la situationipaliere du demandeur le justifie, la commission
peut, par une décision spécialement motivée, dé&sigomme prioritaire une personne ne
répondant qu'incompletement aux caractéristiquiasiele ci-dessus.

Chaque département doit avoir sa commission deatigali afin de permettre I'égalité
de traitement de chacun ou qu'il se situe surrtédée nationale. Dans la réalité, la présence de
cette commission n'est pas évidente dans tous é&marements Mayotte n'étant pas
expressément visée par le texte, n'est pas corcgrméla mise en ceuvre d'une telle phase
amiable, prealable a la phase contentieuse suikantroit au logement opposable reste a se
construire dans le 10%° département. Le francais de Mayotte pourrait éali@ment exercer
un recours contentieux, apres avoir saisi le préfett condition qu’il n'ait pas recu d’offre
correspondant a ses besoins dans un délai raidennab

La décision de la commission tend a détermineramashde prioritaire et la conformité
du logement a sa situation, véritable pouvoir desitth et pas simplement un avis, de nature a
justifier la phase contentieuse suivante.

b/ Une phase contentieuse

Toute personne dont la demande de logement ou ethp&ment est reconnue comme
prioritaire et urgente par la commission de méaliaét qui n'a pas recu une offre de logement
ou d’hébergement tenant compte de ses besoins ssdeapacités a la possibilité de saisir la
juridiction administrative. L'exercice de ce recose fait dans le délai de trois mois a compter
du jour de la notification, par la commission dedraon, au demandeur reconnu prioritaire et
devant étre logé d’'urgence ; délai étendu a sixsrdans les DOM ou dans les départements
comportant une entiere ou partie d’agglomératianmabilisant plus de 300 000 habitants, ce
jusquau £ janvier 2011 L’objectif est de faire ordonner le logement eurélogement du
demandeur, ou encore son accueil dans une struth@leergement. Bien que la conception du
Conseil d’Etat ne faisant pas du droit au logenuentroit justiciable, qui ne bénéficie pas de
garanties spécifiques dans la mesure ou le Cd@setstitutionnel n'a pas érigé ce droit en un
principe constitutionn@lmais en simple objectif & valeur constitutionnelehaute juridiction
administrative n'exclut pas ce droit de garantiégaled Par ailleurs, les juridictions
administratives de premiéere instance ne sont paterem inconnue, ayant par le passé, déja
appreécié I'examen par une commission d’attributleria situation d’'un demandeur de logement
sociaf. Les actes nominatifs pris par les commissionsnédiation sont donc susceptible de

1 En 2007, 32 départements n'ont pas de commissiométiation. L’article 7 de la loi DALO prévoit kxéation de la
commission dans chaque département®gjadvier 2008.

2 Article R. 441-16-1 du Code de la Construction eklubitation
3 CE. 3 mai 2002Association de réinsertion sociale du Limous®C. 29 juillet 1998

4 CE. 10 décembre 1963gciété indochinoise de constructions électriqgueméraniques CE. 29 novembre 196&ieur
Tallagrand

5 TA. Nantes 14 mars 1996lelle Lefaucheux et M. Grangd A Versalilles, 6 juillet 2001 ; CAA Versailles Tévrier 2001.
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recoursédevant le juge administratif, dont les nlitiad’examen et dont les pouvoirs sont
précise

L'intervention du juge administratif apparait comrntee reméde aux carences dans
I'attribution des logements sociaux, et ce, sousiplrs aspects :

L’exercice de ce recours n'est ouvert qu'aux seplEsonnes définies précédemment,
considérées comme prioritaire par la loi (& comgter™ décembre 2008), ainsi donc qu’aux
personnes satisfaisant aux conditions d’accésgaurient social et n’ayant recu aucune solution
adaptée en temps nécessaire (& comptet gantier 2012).

Attaché aux principes généraux de la procédurerasimtive contentieuse, le président
du tribunal administratif a le choix de porteréeours devant une formation collégiale ou devant
un juge unique, en audience sans conclusion du @wame du gouvernement. L'intérét de
permettre le recours au juge unique se justified’pagence de traitement dont peut prétendre le
demandeur compte tenu de sa situation déja comgeatans le temps.

Afin d’ordonner le logement ou le relogement du dadeur, le juge est amené a faire
trois séries de vérifications, selon deux hypothéeedépart : celle de I'absence de proposition
de logement au demandeur et celle de la propostiodemandeur d’'un logement non adapté.
La premiére vérification releve du constat quedmande en logement a bien été affranchie du
seau de la priorité par la commission de meédiatienseconde tend a dégager I'urgence du
traitement de la demande. La troisieme reconngit@aile pouvoir d’apprécier I'adaptabilité du
logement du logement proposé au demandeur, endorue ses besoins et capacités. C’est cette
troisieme vérification qui laisse au juge un certgouvoir d’appréciation, en exercant un
contrble de I'erreur manifeste d’appréciation dedat de la commission, dans la mesure ou les
deux précédentes vérifications s’exercent parngle assurance de la présence du demandeur
sur les listes adressées au préfet.

Lors de l'audience, le ministére d’un avocat n’étsas requis, le demandeur peut se faire
assister par le représentant de services sociauxpjanisme bénéficiant de I'agrément relatif a
l'ingénierie sociale, financiere et technique, bune association agréée de défense des personnes
en situation d'exclusion.

Ce contentieux spécifique existe en parallele dsutecours de droit commun, qui
présente premierement l'intérét pour un demandgurp’aura pas été jugée prioritaire par la
commission, ou qui fait 'objet d’'un refus d’attition, de disposer de deux mois pour intenter
un recours dans les conditions du droit commuexite aussi la possibilité d’'un recours en
responsabilité contre I'Etat, dés lors que celuntaura pu attribuer de logement ou un
hébergement au demandeur dans le temps impartipptenir une indemnisation du préjudice.

L'intérét du dispositif est donc de condamner ItEtdoger les demandeurs, en droit, de
logements sociaux.

2/ Deux conceptx obligationnels», un débiteur : L'Etat

1 Articles L.441-2-3-1, R.441-16-1 et suivants du Eale la construction et de I'habitation et décre®d.11.08. Création

d’'un nouveau chapitre dans le code de justice adtrative intitulé« le contentieux du droit au logementenvoyant aux
articles L.441-2-3 et L.441- 2-3-1 du CCH. Codifioatide I'article 1 du décret du 27 novembre 2008 adticles R. 778-1 a
R. 778-2 du Code de justice administrative
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Conceptualiser le droit au logement et, a fortiat, logement social, en droit interne,
international et supranational, et le rendre opplesae peuvent que renforcer l'identification de
I'Etat comme débiteur premier des garanties a meiftr ceuvre pour rendre effectif le droit au
logement social. Le socle génétique de cette dldigaa) établit I'impératif de solidarité
nationale comme outil de la centralisation de lgigoe publique en la matiere (b).

a/ Nature et fondement de I'obligation de I'Etat

Nous I'avons vu, I'Etat est tant sur la scéne irationale que nationale, garant de la mise
en ceuvre d’'une politigue adaptée d’acces et detigraia un logement social. Le tribunal de
grande instance de la Seine, la Cour d’appel efirec@tion, et le tribunal d'instance de Paris
auront a cet égard une formule non équivoqude: droit au logement [...] dont la garantie
constitue un devoir de solidarité nationale po@nsemble de la Nation, pesant en premier chef
sur I'Etat [...] »". Cependant, peut on d’hors et déja apporter lagioécque la formule< en
premier chefindique que I'Etat ne serait pas le seul débit€aut d’abord sur le concept de
solidarité nationale, sa nature n’est pas évidatteeut alternativement se concevoir comme un
devoir juridique a la charge de I'Etat ou un precide 'action politique x (la solidarité
nationale)[...] se présente aux fanges du droit et de la ipol&, comme un principe de l'action
politique et, peut étre, comme un fondement pesild) de la responsabilité de I'Etaf»La
différence, tel que le reléve Eric SALES, résidesde fait que« le devoir de solidarité n’est pas
un devoir juridique résidant dans une obligation p&se sur une personne au profit d’'une autre,
mais bien au contraire, une notion qui sert de andnt a I'action de I'Etat et surtout lui permet
de justifier I'établissement de régles particuligr I'encontre de I'ensemble de la société »
L'impératif de solidarité nationale a la chargel’di¢at servant de fondement au logement social
opposable, ne permet des lors pas de répondredenmende individualisée en logement dont la
non satisfaction donnerait lieu a une sanctionviddaelisée. Cette obligation de solidarité
nationale fait reposer sur I'Etat la charge deabissement et de la mise en ceuvre de politiques
et de reglementations dans le sens de répondreaamom des attentes. Cela se retrouve par
ailleurs, dans la sanction que le juge admini$tpatiit prononcer a I'encontre de I'Etat dans le
cas du recours contentieux sur le fondement deoildDALO : I'Etat serait condamné au
versement d’'une astreinte non pas au demandeuogemént social lésé mais a un fond
d’aménagement urbain, le demandeur ne trouvantcpasretement réponse a son besoin
individuel en logement, I'Etat dans la situationsgeverser a lui-méme une astreinte. Par ailleurs,
I'Etat, de par ses prérogatives de puissance puhliest en mesure de déterminer les modalités
d’acquittement de sa dettsSur le fondement de la solidarité nationale dtFtiébiteur mais pas
unique, est en mesure d'imposer un effort conifilawtssi bien sur I'ensemble de la société (a
savoir le contribuable mis a contribution, I'asttei susmentionnée étant payée par le produit de
limpdt) que sur les collectivités locafe®e Iidée premiérement apparente d’une obligatien
résultat, on en arrive a celle d’une obligatiomu®en : mettre en ceuvre les politiques publiques
nécessaires pour répondre au besoin en logemeral, sec non loger toute personne le
nécessitant.

1 CA, 1£™ ch. 15 septembre 1995 confirmant une décision @ude la Seine ; TI de Paris, 2 mars 1¥38C Paris VI
Rennes Dragon c/ Association « Droit devant »

2 J.M PONTIER« La République >D., 1992 p. 246
3 Voir supra.

4J. RIVERO et G. VEDEL« Les principes économiques et sociaux de la Catistit: le préambule »Droit social, 1947,
vol. 31, p. 13

5 Eric SALES, supra, évoguant une solidarité locale
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b/ Les moyens d'y satisfaire : entre centralisatiordes compétences et décentralisation
des moyens et objectifs

Depuis un vaste phénoméne de décentralisatiorpestoepuis les années 1982 et 1983,
la politique publique en matiére de logement saeshlrestée de la compétence de I'Etat, garant
de la solidarité nationale. Il en dérive de mudtipElaborations ou approfondissements d’'une
politique pilote, avec une recentralisation du diéd’Etat, dans ses fonctions de gouvernance et
d’animation de la politique de I'habitat. Il ne lincombe pas le réle de bailleur social, mais
concretement de producteur de foncier aménagé, lisabur des terrains constructibles et
aménagés, regulateur dans les divers usages gmd&esameénagé (& savoir partage entre
logements, activités économiques, activités agrgol..). L'Etat se pose aussi en régulateur
dans le systeme du marché de logement, en organ@amment les partenariats.

I.— La rationalisation de la politigue publiqgue du
logement social a Mayotte

L’Etat, maitre en la matiére, s’associe d’autréswas publics, départements, communes,
intercommunalités, avec qui les compétences se leaifignt et se diversifient. D’'un vaste
mouvement de décentralisation depuis 1982, laiguaditpublique en matiere de logement social
nN'a pas été décentralisée, ce qui n'exclut pasétgslateur d’aménager aux collectivités
territoriales un rble prépondérant a I'échelle lecaémoin d’'un paysage institutionnel
profondément modifié. La loi n° 2009-323 du 25 n2089 de mobilisation pour le logement et
la lutte contre I'exclusion comporte un certain moende dispositions relatives au logement
social et & Mayotte de maniére expresse. C'esagimte 124 qui le précise. Rendre effectif la
politique du logement social, et la rationnaliseasge, semble til, par deux opérations
complémentaires : gouverner la politique (A) eatihoniser (B).

A.- La gouvernance de la politique en matiere de ¢ment

L’Etat demeure le pilote de la politique publique matiére de logement social, mais
I'importance croissante des collectivités localemplexifie les rapports, et témoignent d'une
territorialisation de cette politique (1) et decsatractualisation (2).

1/ La territorialisation de la politique publiqgue du logement social

L’adaptation des politiques en matiere de logensenmtle territoire de Mayotte passe
nécessairement par sa territorialisation, que frouve dans des objectifs qui lui sont propres
(a) et une programmation localement adaptée (b).

1 Article 124 de la loi n°2009-323< . — Le 1o du IV de l'article 26, les articles 8382, I'article 36, I'article 40, les Il et llI
de l'article 42, les | et Il de l'article 43, lesrticles 44 et 45, l'article 66 et les articles 1@108 sont applicables a
Mayotte. [...] »
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a/ L’objectivation de la politique publique

La politique du logement social, composante essntde la politique de I'habitat,
s’oriente en fonction du pragmatisme des objeetiffes mutations nécessaires.

La finalité répondant aux besoins en logementsasmciest simple : construire des
logements, mais complexe a mette en ceuvre, ceamstiitie une des priorités notamment
depuis 2008

Il existe, pour I'essentiel, trois types d’hab@aMayotte : I'habitat en dur (57% du parc
immobilier en 2007, comme en 2002), I'habitat ttiadnel (« banga » en torchis et de matériaux
végétaux, en diminution), I'habitat insalubre (8kt matériaux de récupération, en hausse de
7000 effectifs depuis 2002). En 2002, 42% des eésies principales étaient précairen
paralléle d’une forte immigratidndes iles voisines, accroissant la formation eddasité de
bidonvilles. Le parc immobilier comporte plus denaitié des résidences qui ont moins de dix
ans, avec une taille moyenne en augmentation. Litgpe du logement et de I'habitat n’en
parait que plus importante. Rappelons que le dera@nsement INSEE en date du 31 juillet
2007 faisait état de la présence de prés de 18Rdlitants & Mayottepour une superficie non
extensible de 374 kmz, soit une densité d’envirf@ Babitants au km2. La population y est
relativement jeurte ce qui préfigure que le nombre de familles enedivsera encore plus
élevée dans les années a venir, donc un besoirapeninen logement. Le taux de croissance
démographique est en diminution mais reste un hissgevés en France, soit 32&n 2007.
D’'un phénomene de désaffection de certaines régions un rapprochement des populations
vers les bassins d’emploi, la répartition de lautejion se fait tout naturellement autour des
principaux centres économiques du départementyvairspour Petite Terre a Dzaoudzi et
Pamandzi (2000 habitants au km?) et pour Grande,T&Mamoudzou (53 000 habitants, 28%
de la population totale, 1280 habitants au km#ggal centre névralgique et économique de
Mayotte. Autant d’éléments démographiques, géodmapk et sociaux qui font de la politique
du logement un axe fondamental du développemertgrdtoire, dont I'alignement sur le droit
commun, en donnant par exemple a Mayotte un dudibngement opposable vu précédemment.
Deux nouvelles grandes familles de produits d’laabibient le jour & Mayotte pour I'accession
sociale et le locatif social. Dans le but de fes@ri’acces a la propriété, il existe deux formules
le logement en accession sociale (LAS) et le logerea accession trés sociale (LATS) qui
concernent les demandeurs a faibles ressourceprisantre le SMIG et six fois le SMIG pour
les familles avec six enfants a charge. Le finamrgrse fait par association d’'une subvention de
I'Etat jusqu’'a 75% et d’un crédit immobilier finaégar I'allocation logement. Ces produits
immobiliers sont adaptés aux besoins et aux coidsifonciéres, mais subissent des
contrariétésliés aux difficultés que connait Mayotte en matiée foncier disponible. Le secteur
locatif social connait également deux formuleslotggement locatif social (LLS) et le logement
locatif tres social (LLTS), qui concernent des dedeaurs dont les revenus sont compris entre le

! Loi n°2000-1208 du 13 décembre 2000 relativesolalarité et au renouvellement urbains (Loi SRU)
% Source INSEE
3 L'immigration recouvre plus de 41% des résidesitst, 76 500 résidents de nationalité étrangére

4186 262 habitants précisément en 2007, contre@Bthabitants en 2002, soit une hausse de 16,34&hausse de 55 000
habitants depuis 1997

® Les moins de 20 ans représentent plus de la mistiéa population, les moins de 30 ans représeetariton 71% de la
population.

6 +4,1% de 1997 a 2002, +5,7% de 1991 a 1997
7 En 2008, sur 172 dossiers de LATS, 119 ont étésad@ mis en chantier. En 2009, 105 LAS ont éog@mmmeés.
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SMIG et 2,5 fois le SMIG pour les familles en cleade quatre enfants pour le LLTS, et des
demandeurs dont les revenus sont compris entriois,te SMIG et 4,2 fois le SMIG pour les
foyers a quatre enfants a charge. Il a été préun2@09, la mise en chantier d’entre 150 et 170
LLS et LLTS.

Dans son role de pilote, I'Etat a diversifié soi@imention a la fois sur un plan quantitatif
et aussi sur un plan géographique en s’engageastuee nouvelle géographie prioritaire. Les
besoins en logements sociaux sont le fait d’'ummgtlide construction de logements sociaux non
calquée sur celui de I'évolution de la populatidrde ses besoins, sur I'inadaptation du parc
immobilier aux besoins des usagers, sur les disfomements du secteur locatif privé, sur
I'insuffisance ou les contrariétés que connaiskEnpolitiques fonciéres. La loi DALO de 2007
a contraint I'Etat & accentuer la constructionagginents sociaux & Maydite

b/ La programmation locale

La programmation locale en matiere de politiquéodement social tire son efficacité de
la proximité de ses acteurs et opérateurs locawsant, a méme, d’'identifier les besoins et les
moyens propres au territoire concerné. Le progratmeed de I'habitat (PLH) et le plan local
d’urbanisme (PLU) doivent s’y articuler.

Le programme local de I'habitat est créé le 7 jenvi983 et précisé par la loi
d’'orientation pour la ville de 1991. La loi Chevement de 1999 permet la création
d’établissement public de coopération intercomnuutralitant de I'habitat, de I'urbanisme, de la
protection de Il'environnement et le développemeocbnémique. La loi SRU de 2000
approfondit les compétences des communautés. kessits d’'une politique locale de I'habitat
cohérente prive depuis la loi du 13 ao(t 2004 wrencune d’établir seule un PLH. Le PLH
s’établit dans une communauté de commune de pl@@tabitants, dont une commune
comporte au moins 10 000 habitdntes communes non membres d'un établissementyuitbli
coopération intercommunale de plus de 20 000 habitpivent se doter d'un PEH. objectif
d'un PLH est de déterminer, pour une durée derssx las objectifs, enjeux et principes d’'une
politique publique en réponse adaptée aux besoaaix en logements et donc en logements
sociaux (par exemple : favoriser la mixité socifigcessibilité des immeubles aux personnes
handicapées, répartition adaptée de l'offre ennmges,...), et ce, tenant compte de deux
facteurs : les équipements publics et la nécedsitlutter contre la désaffection de certaines
régions urbaines. Le PLH s'intéresse égalementaati gncien, en déterminant les actions de
réhabilitation et d’amélioration. Il s’agit aus&édifier une typologie des logements a construire,
tenant compte du tissu économique et social enmvénatn Le PLH se détaille aussi par secteur
géographique, par commune ou par autre découge(mtimbre et type de logement a réaliser ;
moyens a mettre en ceuvre ; échéancier prévisialeeéalisation des logements ; ...). Dans
I'élaboration du PLH, le role prépondérant de bsement public de coopération
intercommunale n’éloigne pas celui de I'Etat a egtitransmis ledit plan, pour un examen avec
possibilité d’exiger des modifications. Par aillgule préfet peut demander une modification
fondamentale du PLH s'il estime gqu'il ne répond pas objectifs locaux. L'établissement
public délibére sur ses demandes de modificatibes.caractére exécutoire du PLH est
subordonné a la publication et a la transmissiompi@fiet de la délibération apportant les

! Rappelons larticle 23 de la loi du 5 mars 20Q7L'article 87 de la loi no 2005-32 du 18 janvie®(5 précitée est
complété par un Il ainsi rédigé : « Il. — Dans &partements d’outre-mer, a Mayofsic) et a Saint-Pierre-et-Miquelon, 37
500 logements sociaux seront créés au cours desear2007 a 2009,[...] »

2 Article L. 302-1 du code de la construction ef’Habitat

3 Article L. 302-4-1 du code de la construction et'tiabitat
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modifications demandées. L'intérét de l'intercomiaité de se munir d’'un PLH est le bénéfice
de l'aide & la pierre, au travers la possibilitécdeclure avec I'Etat une conventtayui délégue

a l'intercommunalité une certaine maitrise dangtritaution des aides publiques en ce qui
concerne les logements

La politique en matiere d’habitat, et de logemenia, s’inscrit dans un ensemble plus
vaste, que le législateur souhaite mieux articaamment avec la politique d’urbanisme,
importante dans le domaine des constructions eamiémnagements de logement sociaux. La loi
SRU a imposé les schémas de cohérence territof&3T) aux PLH, en exigeant par ailleurs,
une cohérence entre PLU et PLH. Entre les deuxgtlprogramme, les liens se resserrent.

Par une disposition expressel, es articles L. 110 a L. 111-L. 111-1-2aL.111-3, L.
111-4aL.111-121.112-1L.121-1alL.121-19.123-1aL.123-18. 123-20, L. 124-1 a L.
124-4,1.126-1L.127-1, L. 128-1 4 L. 128-3, L. 130-1 a L. B3Q-. 142-1 a L. 142-18t L.
143-1 & L. 143-6ont applicables & Mayotte sous réserve des digpusci-aprés>’. Ainsi, en
matiere de plan local d’'urbanisme, tout le droinoaun issu du chapitre Ill sur ces plans, est
applicable sur le territoire du 10 département, sous réserve de trois aménagememisigo
Un de ces aménagements formels concerne la caimtrude logements sociaux, Pour
I'application de l'article L. 123-1-3, les mots lagements locatifs financés avec un prét aidé par
I'Etat » sont remplacés par les mots: «logemdotsatifs financés en application de
l'ordonnance n° 98-520 du 24 juin 1998 relative'a@tion fonciere, aux offices d'intervention
eéconomique dans le secteur de l'agriculture etadgdéche et a l'aide au logement dans la
collectivité territoriale de Mayotte®»

De par son corollaire, «[...] la territorialisatianpour ambition d’améliorer I'efficacité
de la politigue du logement, mais elle introduieutomplexité nouvelle compte tenu de la
multiplicité des acteurs concernés [...] » (...) «lantcactualisation apparait comme un
instrument de mise en ceuvre de la territorialisatio

2/ La contractualisation de la politique publique di logement social

Le professeur Francois PRIET retient un doubleeisiega contractualisation par I'Etat :
la régulation par l'organisation des relations danscadre contractuel et I'organisation d’'une
politique plus efficiente en matiére d’habitat. pdotage reste le fait de I'Etat, mais la
multiplication des acteurs font apparaitre une itodié de relations croisées entre différents
acteurs et opérateurs de la politique du logenusnidls

1 Article L. 305-5-1 du code de la construction et'tiabitat

2 0On parle de délégation et non de transfert de étenpe dans I'attribution des aides a la pierigjudl3 ao(t 2004, ainsi a-
t-on souvent entendu parler de « déconcentralisatio

3 Article L. 301-3 du code de la construction ef’Habitat

4 Article L.710-1 du code de I'urbanisme, modifig pmloi n°2009-323 du 25 mars 2009 - article 124

® Pour un examen plus détaillé des régles d’urbanirviayotte, voir : Frédéric SAUVAGEOTEe droit de I'urbanisme &
Mayotte : état des lieux et perspective départeatenRevue Juridiqgue de I'Océan Indien, Numéro spécidl928ur
Mayotte, Questions sur I'avenir du f0idépartement, p. 181.

6 Article L.710-6-1 du code de I'urbanisme, créé pardonnance n°2005-1527 du 8 décembre 2005 elarti0 JORF 9
décembre 2005 en vigueur le ler octobre 2007

7 Francois PRIETI e contexte législatif, AJDI 2009, p. 503
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En complément de leurs domaines respectifs, Etafolctivité départementale de
Mayotte cooperent a des programmes d’investissemmgatrtants. Il y a eu des conventions de
plart, ainsi que des conventions de développement.ushateiziéme contrat de projet, en date
du 28 mars 2008 pour la période de 2008 a 2014cation a répondre au besoin d'une
programmation ol Etat et collectivité s’engagemipporter des financements indispensables a
des infrastructures de développement économiqueo&tl durable. Parmi les cing axes
principaux, on trouve notamment celui de la misecauvre d’'un aménagement équilibré du
territoire de Mayotte, notamment en répondant asoins en logement et en logement social.
Etat et collectivité départementale se sont misaded pour allouer a cet accord un effort
financier de 203 000 000 d’eufod.a maitrise d’'ouvrage appartient tout d'abordEtak, et
ensuite a la collectivité départementale, aux coneslet aux opérateurs de logement, alors les
services locaux pilotes sont la direction de I'égunent (DE) et le conseil général (DGA
mission urbanisme habitat). C’est dans un contégtéorte demande en logements sociaux et
d’'un nombre important de logements insalubres @buiéus de conditions minimales de
confort, que le Plan dAménagement et de Dévelogmerburable (PADD) évalue a 2000
logements a créer par an, et 400 autres a rébabilitss besoins sont d’autant plus importants
gue le contexte est emprunt de rareté de fonciénage disponible a la construction, avec de
nécessaires restructurations de quartiers urbaidesecommunes qui n'ont pas les finances
nécessaires pour mener une politique efficienteogement. L'effort financier ainsi débloqué
connait donc deux orientations : d’une part, l@mgson du logement insalubre et I'amélioration
des conditions de vie préexistantes, et d’autre [@acréation et la réhabilitation de logements
sociaux (1150 LATS et 400 locatifs sociaux) et nmi&diaires, au travers notamment un
réaménagement ou une actualisation du foncier (@peément de quartiers urbains diversifiés,
aménagement chiffré de 70 hectares, aménagemeniordier capable d’accueillir des
constructions adaptées, mise en place du Fondnadg@iaménagement du foncier urbain
FRAFU destiné & mobiliser des fonds Etat/EuropdfiRége maniére partenariale, ...).

B.- L’harmonisation de la politique publique en matére de logement social

La politique publique dans le logement social ifatiérvenir multitude d’acteurs dont les
relations sont contractualisées. La cohérence des lmterventions, a différentes échelles
nationale et locale, nécessite une harmonisatidnlL@urs domaines de compétence et les
impératifs d'un développement économique et sod&lMayotte ne se limitant pas a la
recherche de satisfaction en logements sociaux,han@onisation est aussi nécessaire avec
'ensemble des politiques publiques (2).

1/ Harmoniser les interventions des différents actes au sein d'une agence locale de
I'habitat

Outre I'Etat, la collectivité départementale de My et autres opérateurs du logement
social sur son territoire, peut on imaginer la toéad’'une agence locale de I'habitat, sur modele
proposé par le rapport d'avril 2006 d’'une missicaudit de modernisatidn Il s’agirait d’un

! Le premier pour la période s’écoulant de 1994881& second pour la période s'écoulant de 200005
2173 000 000 £ & charge de I'Etat, et 30 000 O€iiaage du département de Mayotte.
% Rapport d’avril 2006 de la mission d’audit de mauation sur la politique du logement social Ower (DOM et

RJOI 2011 — n°13 46



guichet unique pour concentrer les différents foe@nents publics, permettre l'unicité du
pilotage de la politigue du logement social, rdenifensemble des compétences, en attribuer
une maitrise de l'ingénierie financiére, et non oratrise d’ouvrage. Le positionnement locale
de I'agence servirait la prise en compte adapt&espécificités locales de I'animation et de la
dynamisation de la politique, en définissant notamintes priorités, les besoins, et les inscrire
dans une politique de développement durable, s@ssle la correcte adaptation des produits
immobiliers a construire ou a réhabiliter aux bespiautrement dit, évaluer I'adéquation des
projets immobiliers sociaux. Relai de I'Etat auesiu local, 'agence seconderait la collectivité
départementale dans son réle d’organisation deterjzaiats, et seconderait également un
établissement public foncier dans les travaux éimierie fonciére. Sous la cotutelle du ministere
du logement et de la préfecture, il s’agirait denbieiller d’'inscrire la politique du logement, et
du logement social, & Mayotte dans un plan de cahé&sciale d’échelle nationale. Composée
de représentants du ministere du logement, desfaghure, de la collectivité départementale, de
techniciens,..., 'agence prendrait la forme d'unbBtsement public de I'Etat & caractére
administratif pour une durée limitée ou avec umegrqui pourrait étre, pour exemple, la fin du
dernier chantier entamé sous I'égide dti"i8ontrat de projet, avec possibilité, selon besién,
reconduction a durée déterminée et/ou possibilitéchéance d'un transfert de tutelle a la
collectivité locale. A cette agence, un travail dalle sur I’harmonisation des politiques
publiques qui influent celle du logement sociatysait le développement de Mayotte.

2/ Harmoniser 'ensemble des politiques publiques

Il s’agit d’optimiser la politique publique en mexe de logement social en l'intégrant et
créant le dialogue avec I'ensemble des autresiquai publiques, notamment en matiere de
développement des activités économiques et dessinictures. Quatre domaines patissent
particulierement : le domaine agricole et maritfoemmerce et péche, I'activité reste familiale
et vivriere, peu structuré et équipé), I'accues datreprises, le tourisme encore embryonnaire, et
la formation. Il s’agit de structurer, d’organissrde professionnaliser les secteurs a potentiel
economique et créateur d’emploi. Cette volonté aleriser le développement économique
créateur d’emploi fait actuellement I'objet d’'unetation de 86 160 000 euros de la part de I'Etat
et de la collectivité¢ départementale de Mayottevokaer les investissements et le
développement des entreprises permettent la anédtativité et par voie de conséquence, la
création de la richesse et de développement écquemnllintérét est la création d’emploi, et la
dynamisation du pouvoir d’achat de la populatiomMdg/otte. Sur cette richesse crée, la mise en
mouvement de I'imposition, celle de droit commuune @¢e soit les sommes percues, au titre de
I'imposition directe de I'impét sur le revenu ou Henpot sur les sociétés, seront percues par
I'Etat, qui deviennent source de financement deskenble des politiques publiques, de la
solidarité nationale, et par voie de conséqueneel'aide sociale, et du logement social a
Mayotte. La dynamisation des activités économiquesssent nécessairement par le
développement des infrastructures : développeménager les axes de communication, attirer
I'activité dans les zones urbanisées (en répantidea activités économiques sur le territoire, il
s’agit d'adapter 'aménagement des logementsachlisation de I'activité, et inversement).

Les impacts de la départementalisation sur lestiquodis publiques en matiere de
logement social sont de deux ordres. Un premieaahjnstitutionnel rappelle la recentralisation

Mayotte)
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du réle pilote et responsable de I'Etat, au tittesdn devoir a la solidarité nationale, et lessrole
de ses partenaires locaux, département, commumes;ammunalités,... comme le souligne le
président de le Républiqgue dans son pacte pouréfmrttmentalisation, relevant que la
commune est la cellule de base de la vie en speigtgie c’est a raison de sa proximité, que les
citoyens francais de Mayotte vont s’adresser auxes@our formuler les demandes. Un second
impact empirique subordonne, tout en ne négligpastles besoins factuels en construction et
réhabilitation, la mise en ceuvre effective et pesgive des politiques publiques sociales au
développement économique de Mayotte.
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