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RESUME

Trouver des solutions pour maintenir lI'accés au logement des populations
précarisées. C'est a cette fin que, a I'automne 2002, I’Association neuchateloise des
institutions d’action sociale constitue un groupe de travail. Ce groupe est chargé de
procéder d’'une part a un état des lieux et d’établir d’autre part un rapport a I'intention
des autorités politiques afin de les informer et de les sensibiliser a la nécessité de
trouver des solutions visant a favoriser l'acces et le maintien au logement des
populations précarisées. Le groupe doit également réfléchir au manque de structures
intermédiaires permettant I’hébergement des personnes exclues du logement.
Constitué a I'origine de professionnel-les des services sociaux publics et privés, ce
groupe de travail «logement» s’est progressivement enrichi grace a la participation de
représentants de régies immobiliéres publiques et privées.

Dans le cadre de ses travaux, le groupe de travail «logement» est parvenu a identifier
certaines catégories de population particulierement défavorisées ainsi qu’un certain
nombre de facteurs susceptibles d’expliquer leurs difficultés d’accés au logement.
Les professionnels de I'immobilier ont relevé, au sein du groupe, les problémes
rencontrés face au comportement de certains locataires tant dans la gestion de I'objet
mis en location que dans les relations de voisinage, soulignant qu’un
accompagnement social et une prise en charge financiere lors de dégats importants
seraient susceptibles de favoriser 'accés au logement de locataires considérés a
«risques».

RIASSUNTO

Trovare delle soluzioni per mantenere l'‘accesso all'alloggio delle popolazioni in
situazioni di precarieta. E'a questo scopo che, in autunno 2002, I'Associazione
neocastellana delle istituzioni d'azione sociale costituisce un gruppo di lavoro. Questo
gruppo e incaricato da una parte di fare una rilevazione della situazione e dall'altra
di redigere un rapporto all'indirizzo delle autorita politiche, per informarle e
sensibilizzarle sulla necessita di trovare delle soluzioni volte a favorire I'accesso e il
mantenimento dell'alloggio per le popolazioni in situazioni di precarieta. Il gruppo
deve anche riflettere alla mancanzadi strutture intermedie per l'accoglienza delle
persone escluse dall'alloggio. Costituito all'inizio da professionisti dei servizi sociali
pubblici e privati, questo gruppo di lavoro «alloggio» si €& progressivamente
diversificato grazie alla partecipazione di rappresentanti delle agenzie immobiliari
pubbliche e private.

Nel quadro dei suoilavori, il gruppo di lavoro «lloggio» € giunto ad identificare
alcune categorie di popolazione particolarmente sfavorite e un certo numero di
fattori suscettibili di spiegare le loro difficolta d'accesso all'alloggio. | professionisti
dell'immobiliare hanno rilevato, in seno al gruppo, i problemi incontrati di fronte al
comportamento di certi inquilini, sia a livello di gestione dell'oggetto affittato, sia nelle
relazioni di vicinato, sottolineando che un accompagnamento sociale e una presa a
carico finanziaria in caso di danni importanti favorirebbero I'accesso all'alloggio di
inquilini considerati «a rischio».
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L’'Association neuchateloise des institutions de l'action sociale (ANIAS) rassemble dans le
canton de Neuchéatel les institutions privées et publiques de l'action sociale a caractere
ambulatoire. Elle a notamment pour buts de favoriser et développer la recherche appliquée
par et pour les acteurs professionnels, tels que constitutions de réseaux, évaluations dans le
domaine social, indicateurs sociaux, statistique sociale, prospective, prévention.

En octobre 2002, 'ANIAS a constitué un groupe de travail «logement» placé sous la
présidence de Mme Fabienne Cosandier, adjointe au chef des services sociaux de la Ville de
La Chaux-de-Fonds. L'objectif de ce groupe consistait a procéder d'une part a un état des
lieux et a établir d’autre part un rapport a l'intention des autorités politiques din de les
informer et de les sensibiliser a la nécessité de trouver des solutions visant a favoriser
l'acces et le maintien au logement des populations précarisées. Il s'agissait également
d’aborder la problématigue du manque de structures intermédiaires permettant
I'hébergement des personnes exclues du logement. Constitué a I'origine de professionnels
des services sociaux publics et privés, ce groupe de travail «logement» s’est
progressivement enrichi grace a la participation de représentants de gérances publiques et
privées.

Dans le cadre de ses travaux, le groupe de travail «logement» est parvenu a identifier
certaines catégories de population particulierement défavorisées ainsi qu’un certain nombre
de facteurs susceptibles d’expliquer leurs difficultés d’accés au logement. Les professionnels
de limmobilier ont relevé, au sein du groupe, les problémes rencontrés face au
comportement de certains locataires tant dans la gestion de l'objet mis en location que dans
les relations de voisinage, soulignant qu’un accompagnement social et une prise en charge
financiére lors de dégats importants seraient susceptibles de favoriser I'accés au logement
de locataires considérés a «risques».

Suite a ces premiers constats, le groupe de travail «logement» a estimé qu’il était
indispensable de mener une recherche plus approfondie sur la problématique de
I'accessibilité au logement ciblée sur:

la situation du marché du logement dans le canton;

la politique sociale actuelle du canton et des communes en matiére de
logement;

I'identification des personnes et ménages les plus touchés par les difficultés
d’acces au logement;

les facteurs d’exclusion;
les conséquences de I'exclusion.

Dans cette perspective, 'ANIAS a mandaté lInstitut de géographie de I'Université de
Lausanne. Le mandat, assumé par MM. Olivier Schmid et Adrien Vaucher, sous la
responsabilité scientifique du Pr. Antonio da Cunha, s’est articulé selon une approche
centrée sur l'offre de logements, sur l'accessibilité et le maintien au logement et sur les
besoins et la prise en charge des personnes exclues. Le but du mandat a consisté a établir
une liste de mesures susceptibles d’accroitre la capacité d’acces et de maintien au logement
des personnes défavorisées. Plus exactement, le mandat visait sept objectifs principaux:

appréhender le parc immobilier du canton a partir de I'effectif des logements en
location vacants;



Le dossier du mois de I'ARTIAS
Mai 2006

déterminer les modalités d'attribution des gestionnaires de l'offre - privés et
publics - a partir d'une approche axée sur les criteres d'acces, sur les facteurs de
risques ainsi que sur la perception des risques liée au profil des demandeurs;

déterminer le profil des populations a risques et identifier les catégories de
personnes dont la demande ne rencontre pas ou difficlement l'offre de
logements;

appréhender le profil et la trajectoire résidentielle des personnes exclues du
logement;

déterminer les attentes des gestionnaires de l'offre en termes de suivi des
populations a risques - gestion de 'objet, prise en charge financiére, gestion du
comportement des locataires - ainsi que les facteurs susceptibles de favoriser
positivement la gestion du risque;

appréhender les politiques publiques en matiére d’accessibilité au logement des
personnes vulnérables au niveau des outils a disposition des différents
intervenants sociaux, de leur mobilisation et du regard porté par les gestionnaires

de I'offre;

élaborer une liste de propositions des mesures les plus adéquates visant a
accroitre la capacité d’'acces et de maintien au logement des personnes dont le
profil est considéré a risques par les gestionnaires de l'offre.

Démarche

La démarche menée par les mandataires de '’ANIAS s’est articulée en plusieurs étapes bien
distinctes.

Tout d’abord, les mandataires ont procédé a une trentaine d’entretiens exploratoires dont
I'objectif consistait d’'une part a préciser la problématique générale de I'accés et du maintien
au logement des populations précarisées, a approfondir d’autre part la problématique du
mandat par des entretiens au niveau d'acteurs clés du canton de Neuchatel et a
appréhender enfin la problématique des mesures susceptibles d'accroitre le potentiel
d’'acces et de maintien au logement en s’intéressant aux dispositifs mis en place a Genéve,
Lausanne et Zurich. lls ont ensuite procédé a un inventaire des logements vacants et du
parc immobilier des gérances publiques a partir des données statistiques fournies par
I'Office cantonal du logement. Des entretiens ont encore eu lieu auprés des représentants de
seize gérances sélectionnées par les mandataires, dont les quatre gérances publiques -
gérances communales et gérance des batiments de I'Etat - ainsi qu'aupres d'un des
propriétaires les plus importants du canton.

Le but de ces entretiens consistait, dans un premier temps, a mettre en évidence les
modalités d’acces a l'offre d’attribution. Il consistait, dans un deuxieme temps, a identifier le
profil des populations a risques et a évaluer le degré de handicap constitué par les différents
facteurs pris en compte par les gestionnaires de I'offre. La confrontation entre le regard des
gestionnaires de I'offre sur les politiques publiques existantes et leurs attentes en termes de
prise en charge des personnes considérées a risques visait, dans un troisieme temps, a
permettre d’'évaluer le dispositif existant et de déterminer dans quelle mesure il est
susceptible d’étre modifié et amélioré afin de renforcer I'accés et le maintien au logement
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des populations précarisées. Il s'agissait enfin, dans un quatrieme temps, en soumettant aux
gestionnaires de l'offre une série de propositions sous forme de garanties en termes
financiers et d’accompagnement au niveau de la gestion de l'objet et des relations de
voisinage, d'évaluer leur degré d'adhésion a des mesures en application dans d'autres
dispositifs. Enfin, les mandataires ont élaboré une liste de propositions de mesures a
prendre tant au niveau de leur contenu qu’au plan organisationnel.

La démarche a combiné I'analyse de documents existants et une analyse qualitative fondée
sur des entretiens semi-directifs qui rendent compte des perceptions, des besoins et des
implications des différents acteurs concernés par la problématique de I'accés et du maintien
au logement des populations précarisées. Une septantaine d’entretiens a donc eu lieu dans
le canton de Neuchatel ainsi que dans d’autres cantons et dans certains services de la
Confédération avec des acteurs concernés par la problématique.

Principaux résultats de I’étude

Offre de logements vacants:

La comparaison du prix des logements vacants avec les normes appliquées par l'aide
sociale dans les différents districts montre que l'accés au logement ne dépend pas
essentiellement du colt des loyers mais que d’autres facteurs, plus handicapants, sont
susceptibles de peser davantage.

Acces al'offre:

Apprendre gu’un logement est vacant et figurer parmi les candidats les mieux placés avant
la procédure dattribution constituent la premiére étape dans l'accés au logement. Un
manque de transparence du marché et une premiere forme de sélection liée au savoir-étre
lors de la procédure d’inscription peuvent pénaliser certaines catégories de demandeurs lors
de cette premiere étape.

Procédure d’attribution et populations a risques:

Les conditions-cadre de la procédure d’attribution ainsi que les critéeres pris en compte dans
évaluation des demandes - solvabilité, capacité d’'entretenir de bonnes relations de
voisinage, gestion de I'objet - créent une discrimination entre demandeurs: I'acces aux objets
soumis a forte concurrence est tres difficile, voire impossible, pour les populations
considérées a risques par les gestionnaires de l'offre. Dans les objets a plus faible
concurrence, l'acces au logement des populations a risques est soumis a I'exigence d’'un

partage des risques par la médiation de garants ou de garanties:

la crainte de non paiement des loyers et des charges est particulierement
pénalisante pour tous les demandeurs endettés; I'endettement constitue le
premier facteur de sélection en situation de forte concurrence; les bénéficiaires
de l'aide sociale et les populations dites «working poor» sont, a ce titre,
particulierement pénalisés faute de pouvoir présenter des garanties financieres
jugées suffisantes par les gestionnaires de l'offre;

la crainte de pertes financieres, en cas de conflits de voisinage, suscite le

recours a un principe de précaution qui s’appliqgue a une large palette de
situations jugées potentiellement conflictuelles avec pour conséquence des



Le dossier du mois de I'ARTIAS
Mai 2006

discriminations dans l'acces au logement ou dans certaines parties du parc
immobilier; les populations toxicomanes et alcooliques, certaines populations
souffrant de problémes psychiques, certains jeunes bénéficiaires de Il'aide
sociale, les personnes sortant d’institutions de méme que certaines populations
étrangéres peuvent avoir particulierement a souffrir de ces diverses formes de
discrimination;

la crainte de pertes financiéres, en cas de dégats volontaires ou en raison de
graves négligences dans la gestion des locaux et des équipements, vont a
nouveau pénaliser les populations toxicomanes et alcooliques, certaines
populations souffrant de problemes psychiques, certains jeunes bénéficiaires
de l'aide sociale; toutefois, pour que ce critere soit rédhibitoire, le demandeur
doit avoir été convaincu de dégats dans un appartement précédent; si
globalement les bénéficiaires des services sociaux peuvent étre considérés
également comme une population a risques, c'est essentiellement en raison
d'une absence de suivi dans le paiement des primes de [l'assurance
responsabilité civile.

Les gérances publigues paraissent offrir un plus large accés au logement que leurs
consceurs du privé. D’'une maniére générale, seuls les comportements violents ou de graves
déprédations dans la gestion d’'un appartement précédent peuvent étre considérés comme
rédhibitoires.

Politique publigue et attentes des gestionnaires de I'offre:

Les politiques publiques, tant au niveau de leur contenu que de leur application, sont jugées
insuffisantes par les gestionnaires de l'offre en regard de leurs besoins - garanties de
paiement du loyer, prise en charge des dégats et gestion des comportements déviants; les
critiques formulées le sont principalement a I'encontre des services sociaux communaux,
principaux acteurs de I'application des politiques publiques: retrait de la lettre de garantie de
loyer hors délai de résiliation des baux; absence de suivi dans la gestion des conflits de
voisinage; non participation financiére lors de dégats; absence de suivi dans la gestion de
I'objet; manque de suivi dans le paiement des primes de I'assurance responsabilité civile;
difficultés pour atteindre les assistants sociaux en cas de problemes; perception négative
des gestionnaires de l'offre de la part de certains assistants sociaux. Certaines de ces
critiques dénotent une méconnaissance du cadre légal au sein duquel les assistants sociaux
sont amenés a intervenir.

Bonnes pratiques:

Les expériences, mises en évidence dans le canton au sein d'un réseau de collaboration
entre diverses institutions sont de nature a susciter la réflexion au niveau des mesures
destinées a renforcer le potentiel d’acces au logement des populations précarisées. Si les
bonnes pratiques relévent de I'existant, elles peuvent aussi relever de mesures structurelles
plus colteuses et plus lourdes ainsi que le montrent les exemples de Lausanne et de Zurich.
Une politique de prévention passe peut-étre par une réflexion sur I'existant, d’ou l'intérét
pour une structure de veille sociale qui serait chargée d’identifier les bonnes pratiques afin
d’alimenter la réflexion.
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Mesures soumises aux gestionnaires de I'offre:

L’'analyse des résultats de I'évaluation par les gestionnaires de l'offre d’un catalogue de
mesures destinées a abaisser les facteurs de risques et a renforcer parallelement la capacité
d’'acces au logement des personnes et groupes fragilisés met en évidence d’une part de trés
fortes réticences a I'égard de toute mesure susceptible d'entrainer des codts
supplémentaires a la charge des bailleurs et, d’autre part, un intérét pour toutes celles qui
s’inscrivent dans un transfert de charges sur des politiques publiques destinées a offrir de
meilleures garanties financieres, a encourager le dialogue entre bailleurs et locataires et a
assurer le suivi des locataires lors de risques de mauvaise gestion et de conflits de
voisinage.

Recommandations

En préambule, il s’agit de souligner qu'en regard du mandat qui a été confié a 'UNIL, les
recommandations s’inscrivent dans le cadre des politiques publiques existantes, en
particulier au niveau des bonnes pratiques mises en évidence par la recherche. Dans ce
contexte, il est a signaler qu’aucune mesure nécessitant des modifications de la loi ou de
l'arrété fixant les normes d’aide sociale n’est abordée.

Renforcer la collaboration entre les gestionnaires de I'offre et les services sociaux
communaux:

La collaboration entre les gestionnaires de I'offre et les services sociaux communaux doit
étre renforcée dans la mesure ou la qualité de cette collaboration peut constituer un
élément-clé dans l'accés et dans le maintien au logement des populations fragilisées; un
renforcement de cette collaboration impligue notamment:

la mise en place d'une politique d’information des services sociaux a
'égard des gestionnaires de I'offre au niveau du cadre légal dans lequel
ils sont amenés a intervenir ainsi qu’au niveau de leur fonctionnement;

la mise en place d'une offre de cours de sensibilisation et de stages au
sein des services sociaux a destination du personnel administratif des
gérances privées et publiques amenées a entrer en contact avec des
personnes précarisées;

la mise en place d’'une personne de référence «logement» au sein des
services sociaux afin de pouvoir apporter des réponses rapides aux
demandes des gestionnaires de l'offre en cas de probléemes;

l'unification des pratiques des assistants sociaux au niveau du paiement
du loyer lorsque celui-ci est garanti; du contrble des primes de
'assurance responsabilité civile; des conditions de retrait de la lettre de
garantie;

I'élaboration d’'une charte éthique visant a accroitre la transparence dans
le travail des gestionnaires de I'offre et des services sociaux communaux;

la mise en place d'un groupe de suivi et d'un systeme de veille sociale,
réunissant intervenants sociaux et gestionnaires de l'offre, dont le but
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consisterait a assurer un suivi de la situation des populations
marginalisées sur le marché du logement dans le canton ainsi qu'a
d’identifier les bonnes pratiques tant en Suisse qu'a I'étranger afin
d’inspirer les politiques futures.

Echanger des informations sur les bonnes pratiques:

Il est important de susciter des échanges entre les différents intervenants au niveau des
expériences menées dans le canton et ailleurs. Le travail d’insertion mené dans les foyers,
ainsi que celui du Centre social protestant dans la recherche de solutions pour le paiement
des loyers dus, ou encore la collaboration entre le Centre psychosocial et le Service d’aides
familiales de La Chaux-de-Fonds, dans des situations ou des personnes atteintes
psychiguement n’entretiennent plus leur appartement ou le saccagent, sont a ce propos des
exemples particulierement féconds.

Renforcer la capacité d'action des assistants sociaux communaux en mobilisant
davantage les réseaux existants et en développant de nouvelles synergies:

Face au manque de temps et au manque de forces auxquels sont confrontés les services
sociaux communaux, le développement du travail de réseau apparait comme un moyen
susceptible de renforcer la capacité d’action des assistants sociaux. Il s’agit de:

renforcer la collaboration au sein des réseaux existants;

établir un inventaire des partenaires potentiels ainsi que l'offre qui leur est
associée afin de créer de nouvelles synergies modulées en fonction des
besoins;

rechercher les expériences de bonnes pratiques en matiere de travail en
réseau afin de stimuler la réflexion.

Mener une réflexion sur le recours aux mesures d’accompagnement social extérieur
(ASE):

L’expérience des foyers a montré que les mesures d’accompagnement social extérieur
constituent un outil important dans le processus d’insertion au logement. Il s'agit de mener
une réflexion afin d’évaluer les conditions d'un recours a 'accompagnement social extérieur
par les travailleurs sociaux comme mesure d’accompagnement et de suivi des populations
fragilisées dans l'accés et dans le maintien au logement.

Développer le recours au service d’'aide familiale:

Les expériences menées a La Chaux-de-Fonds par le Centre psychosocial, en collaboration
avec le Service d’'aides familiales, ainsi que par le service de I'hygiene ont montré le role
important dans le maintien au logement de populations souffrant du «syndrome de
Diogene». Par ailleurs, la recherche a montré l'intérét des gestionnaires de l'offre pour cette
mesure d’accompagnement de certaines catégories de population. Il s'agirait toutefois de
mener une réflexion sur le mode de financement des prestations de I'aide familiale pour les
personnes qui ne bénéficieraient pas d'un financement de I'aide sociale.
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Mise en place d’'un poste de médiateur:

L’exemple de la «Cellule logement» de la municipalité lausannoise a montré tout I'intérét que
peut constituer la création d’un poste de médiateur dont les interventions de son titulaire sont
susceptibles d'accroitre la capacité d'accés et de maintien au logement des populations
précarisées. En effet, le médiateur est susceptible d’apporter des réponses rapides lors de
problemes constatés par les gestionnaires de l'offre - gestion de I'objet ou conflits de
voisinage - et de renforcer ainsi la capacité d’action des travailleurs sociaux.

Renforcer 'accés au logement des personnes endettées:

L’endettement constitue le principal obstacle dans I'acces au logement. Il apparait d’autant
plus rédhibitoire lorsqu’il s’agit de dettes liées a des loyers dus ou lorsqu’un garant ne peut-
étre proposé. De méme, le non-paiement des loyers constitue la principale cause de
résiliation. Dans ce contexte, un processus de désendettement est susceptible de renforcer
le potentiel d’acces ou de maintien au logement.

Il s’agirait alors de:

mobiliser le savoir-faire et I'expérience acquis par le Centre social
protestant et CARITAS dans I'élaboration et dans le suivi de programmes
de désendettement ainsi que d’aide a la gestion;

explorer la possibilité de recourir au fonds de désendettement cantonal.

Renforcer la capacité d’accés a I'offre des populations précarisées:

Les populations précarisées connaissent certaines difficultés dans I'acces a l'offre. Il est des
lors important de leur donner les moyens d’accéder le plus largement possible aux différents
supports de l'offre, de maitriser les techniques de recherche de logement et de renforcer
leurs capacités en matiére de savoir-étre et de savoir-faire. La mobilisation des programmes
d’insertion sociale et professionnelle nous parait étre une piste intéressante.

Informations statistiques:

La mise en place d'un outil statistique parait nécessaire pour évaluer la situation des
personnes exclues du logement. Les informations obtenues devraient contribuer & offrir une
meilleure connaissance de I'exclusion au logement dans le canton et a permettre la mise en
place et le renforcement de dispositifs susceptibles de répondre au mieux a leurs besoins.

L’ANIAS comme interlocutrice des milieux politigues et
economiques

En conclusion, 'ANIAS souligne l'intérét voire la nécessité de pouvoir asseoir autour d’une
méme table les gens de terrain que sont les assistant-e-s sociaux-ales et les professionnels
de I'immobilier. Les problémes sont ainsi mieux identifiés et ont dés lors plus de chance
d’étre résolus en laissant au maximum de cété les a priori.

Un certain nombre de recommandations contenues dans cette étude peuvent probablement
étre appliquées sans qu'il faille obligatoirement débloquer d’'importants moyens financiers ou
modifier des lois. Il s'agit avant tout de prendre la mesure du probleme de I'accessibilité au
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logement d’une partie sans cesse croissante de la population. Ainsi, 'ANIAS fait-elle sienne
un certain nombre de recommandations émises par les mandataires de I'étude. Une
délégation de son comité ne manquera pas de s’en entretenir avec des représentant-es des
exécutifs des villes et du Conseil d’Etat neuchatelois ainsi qu'avec les milieux de I'immaobilier
tout au long de ces prochains mois.

L'étude peut étre obtenue dans son intégralité sous forme de fichier pdf en envoyant un courriel a
M. Eric Augsburger, responsable de projets au sein de I'ANIAS: eric.augsburger@ne.ch
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