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INTRODUCTION

Avec la loi de programmation n°2014-173 pour la ville et la cohésion
urbaine du 21 février 2014, la politique de la ville, qui entre dans sa troisiéme
décennie, s’engage incontestablement dans une nouvelle époque.

Une époque, ou elle est profondément rénovée : une nouvelle géographie
prioritaire avec des quartiers redéfinis ; une nouvelle génération des contrats de
ville, sur leur contenu et sur leur périmétre ; une nouvelle gouvernance, tant par la
réorganisation des organismes et structures (notamment avec 1’émergence du
CGET), que par le pilotage local des actions; de nouvelles méthodes de
participation des habitants, avec, notamment, la mise en place de conseils
citoyens. Méthode, contenu, financements, tout cela change. Mais la politique de
la ville ce n’est pas, cela ne peut pas étre que cela.

D’abord, parce que politique transversale, politique d’accompagnement,
de mise en cohérence, de stimulation, la politique de la ville a proprement parler
n’a pas vocation a traiter a elle seule tous les problémes urbains. Elle n’en a au
demeurant pas les moyens budgétaires. Méme mieux dotée en 2016 en crédits
budgétaires qu’elle ne 1’a jamais été, la politique de la ville ne peut tout faire.

Sur le fond, elle s’appuie bien slr sur le puissant levier de I’Agence
Nationale de Rénovation Urbaine (ANRU), financeur des colossaux programmes
de rénovation urbaine.

Elle doit aussi savoir « flécher », mobiliser, les crédits de droit commun,
car pour que la ville change, ce sont toutes les politiques de I’Etat, et des autres
collectivités territoriales, qui doivent concentrer des moyens sur ces quartiers.

Elle doit enfin avoir une ame, et le Gouvernement 1’a bien compris dans
ses grandes décisions de I’année 2015, a I’image :

—du Comité Interministériel a 1’égalité des chances et a la citoyenneté
(CIEC) du 6 mars 2015, qui a renforcé les mesures pour la réussite éducative, et
pour la médiation sociale via I’aide aux adultes-relais ;

—du CIEC du 26 octobre 2015, ou le Premier Ministre a annoncé des
mesures pour mieux lutter contre les ségrégations (logement, culture, college) et
contre les discriminations, car pour Manuel Valls, « laisser faire, c’est prendre le
risque d’une explosion permanente de notre société » ;

—du nouveau Conseil National des Villes, qui a ét¢ mis en place aux
Mureaux le 26 octobre 2015 par le Premier ministre ;
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—le lancement fin octobre par le Président de la République de 1I’Agence
de développement économique, dénommée France Entrepreneurs, qui « est un
ensemblier qui va servir a coordonner au niveau national les actions locales au
service des entrepreneurs et en faveur du développement économique des
territoires ».

D’évidence, 1’exécutif souligne I’importance qu’il accorde a la politique
de la ville, une politique largement préservée des économies budgétaires du
contexte national de redressement des finances publiques, une politique de la ville
qui n’a pas pour seul but la transformation des quartiers, mais aussi et surtout la
vie quotidienne et I’emploi des habitants. Car, comme 1’a rappelé avec force a la
Courneuve le 20 octobre dernier, le Président de la République, Frangois
Hollande, « Il n’y a pas de quartier perdu dans la République. Il n’y a pas une
France périphérique ».
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CHIFFRES CLES POUR 2016

Le budget spécifiquement dédié a la politique de la ville devrait s’élever a
437,2 millions d'euros en autorisations d’engagement et 438,1 millions d’euros en
crédits de paiement, diminuant, respectivement, de 11,8 millions et de 12,1 millions
d’euros par rapport aux prévisions pour 2015.

Mais ce recul ne doit pas masquer le fait que la politique de la ville n’a
jamais été si bien dotée en moyens d’intervention. Le ceeur du programme, son
action 1 Actions territorialisées et dispositifs spécifiques de la politique de la ville qui
finance notamment les actions développées dans les contrats de ville, voit au contraire
ses crédits augmenter de 15 millions d’euros en 2016 par rapport aux prévisions
pour 2015. Cette progression de 4,6 % dans un contexte budgétaire contraint traduit la
volonté du Gouvernement de poursuivre une politique ambitieuse, dont il s’efforce
dans le méme temps d’améliorer I’efficacité.

Ces dotations s’¢éleéveront donc a 347 millions d’euros, représentant désormais
prés de 80 % des crédits du programme. La thématique Lien social et participation
citoyenne bénéficiera particuliérement de ces suppléments ; vient ensuite la thématique
Education ; tous les autres volets sont reconduits a leurs niveaux de 2015.

Le repli du programme 147 résulte, en fait, de la mise en extinction, depuis le
1 janvier 2015, du dispositif d’exonérations sociales accordées aux entreprises
installées dans les zones franches urbaines (ZFU) — remplacé par le nouveau régime
fiscal des ZFU-Territoires entrepreneurs. Son action 2 Revitalisation économique et
emploi, qui porte les compensations versées aux régimes sociaux, décroit ainsi de pres
de 26 millions d’euros entre 2015 et 2016. Ses dotations sont ramenées a 57,6 millions
d’euros, avec cependant, parmi ces crédits, une hausse (+ 3,9 millions d’euros) de la
subvention allouée & I’Etablissement public d’insertion de la défense (EPIDe),
conformément aux annonces du Président de la République.

Au demeurant, des interventions en faveur du développement économique et
de I’emploi dans les quartiers prioritaires sont aussi financées dans le cadre de 1’action
1 du programme. L’enveloppe dédiée (46,2 millions d’euros) a été renforcée en 2015 ;
elle sera reconduite en 2016.

Avec 32,6 millions d’euros demandés pour 2016, D’action 3 Stratégie,
ressources et évaluation participera, pour sa part, aux efforts d’économies du budget
général a hauteur d’un peu plus de 1 millions d’euros en autorisations d’engagement et
crédits de paiement, grace a un pilotage plus intégré.

Enfin, si I’action 4 Rénovation urbaine et amélioration du cadre de vie ne
portera plus d’autorisation d’engagement et seulement 0,9 million d’euros de crédits de
paiement en 2016, I’essentiel des interventions concernées se déploient dans le cadre
des programmes de renouvellement urbain financés par 1’Agence nationale de
rénovation urbaine (ANRU). Le Nouveau programme de renouvellement urbain
(NPNRU) devrait ainsi mobiliser une enveloppe de 5 milliards d’euros de subventions
ou préts bonifiés entre 2014 et 2024.







CHAPITRE | : LA MISE EN PLACE DE LA NOUVELLE POLITIQUE DE
LA VILLE SE CONFORTE ET GAGNE EN COHERENCE

Apres un légitime temps de concertation, le Comité interministériel des
villes (CIV) du 19 février 2013 a arrété les grandes orientations et les nouvelles
priorités de la politique de la ville. La loi de programmation n° 2014-173 pour la
ville et la cohésion urbaine du 21 février 2014 a acté ces évolutions et fixé le
nouveau cadre de sa troisiéme décennie.

2014 et 2015 ont été des années de profonde réorganisation. Les structures
dessinées en 2013 ont été progressivement installées et sont aujourd’hui, pour la
plupart d’entre elles, opérationnelles. Si, évidemment, ce nouveau cycle de la
politique de la ville ne peut que composer avec les engagements de la période
antérieure et I’environnement budgétaire général, il n’en est, cependant, pas moins
remarquable que les principales dépenses d’intervention, ceeur de la politique de la
ville, soient largement préservées parmi les dépenses du programme 147 Politique
de la ville.

I. SES NOUVELLES STRUCTURES SONT, POUR L'ESSENTIEL,
OPERATIONNELLES

Dans la continuité de 1I’année derniére, 2015 a permis au Gouvernement de
mettre en place les cadres stratégiques et opérationnels d’une politique de la ville
réformée. Il s’est d’abord attaché¢ a définir la nouvelle carte des territoires
prioritaires, conformément aux principes arrétés par la loi. Il a ensuite installé son
nouveau pilotage institutionnel et intégré les différents acteurs qui y prenaient part
jusqu’alors.

A. UN CADRE REDEFINI POUR UNE ACTION RECENTREE ET PARTAGEE

Le nouveau cadre institutionnel, conventionnel et opérationnel, s’inscrit
dans la continuité des années précédentes mais devrait apporter plus d’efficacité et
plus de souplesse a la politique de la ville.

1. Une nouvelle géographie prioritaire

\

La réforme de la géographie prioritaire vise avant tout a améliorer
I’efficacité d’une politique, certes appréciée sur tous les bancs politiques, mais qui
était trop souvent citée comme un exemple de complexité. C’est d’abord par la
simplification des cadres, la recherche d’une plus grande cohérence entre les
actions et la concertation entre les différentes parties prenantes que le
gouvernement a espéré atteindre cet objectif, et ainsi assurer un plus fort
dynamisme de la politique de la ville.
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Le décret n°2014-767 du 3 juillet 2014 précise les régles retenues pour
identifier les territoires cibles en métropole. Les contours sont ainsi déterminés de
fagon homogene sur I’ensemble du territoire. La simplification du dispositif repose
sur la création d’une carte unique, qui remplacera désormais les trop nombreux
zonages et dispositifs qui s’étaient empilés depuis vingt ans : ZUS, CUCS, ZRU,
ZFU... Ce «choc de simplification » a été obtenu par 1’application d’un unique
critére : I’écart de revenu par habitant entre les habitants des quartiers prioritaires de
la politique de la ville (QPV) et ceux de I’aire urbaine correspondante.

Il permet d’identifier les concentrations urbaines de pauvreté a travers le
territoire. Cette simplification assure dans le méme temps une cohérence accrue
des dispositifs de la politique de la ville. En effet, elle aboutit a une plus forte
concentration des moyens dans une géographie réduite: 1500 QPV en
métropole et dans les outre-mer, a comparer avec les 2 500 quartiers de la
précédente contractualisation. De plus, les différents dispositifs de droit
commun sont rassemblés dans un zonage unique favorisant, des lors, les
synergies. Afin de garantir une plus forte concertation, des marges de manceuvre
sont laissées aux acteurs locaux pour définir, autour de ces poches de faibles
revenus, les périmétres exacts des quartiers auxquels s’appliquera une solidarité
nationale renforcée, laquelle doit se traduire dans des contrats de ville engageant
tous les acteurs publics.

La liste de ces quartiers a été publiée dans le décret n°®2014-1750 du
30 décembre 2014, qui fixe la liste des quartiers prioritaires de la politique de la
ville dans les départements métropolitains, et le décret n°2014-1751 du
30 décembre 2014 qui fixe la liste des quartiers prioritaires de la politique de la
ville dans les départements d'outre-mer. Parmi les 1 500 quartiers ainsi identifiés,
100 communes bénéficieront pour la premiére fois de la politique de la ville.
Répondant comme les autres au critere de faibles revenus, leurs territoires
concernés se situent tant en quartiers périphériques des grandes agglomérations,
qu’en centre-ville pour certains ou encore en ville moyenne. Cela traduit une
réalit¢ de la pauvreté en France qui est loin d’étre cantonnée aux territoires
périphériques des grandes villes.

Parallelement, 300 communes précédemment accompagnées par la
politique de la ville sont, elles, amenées & sortir du nouveau zonage, illustrant
les résultats positifs d’une politique qui pour étre efficace doit étre dynamique. La
politique de la ville devrait étre, par nature, une politique de transition
permettant aux territoires connaissant les dysfonctionnements les plus importants
de devenir, grice a la concentration des efforts publics, notamment en termes de
rénovation urbaine, des quartiers comme les autres. Ceux qui sortent de la carte -
parce qu’ils vont mieux - seront SUiVis avec attention pour y mobiliser sans faille
le droit commun a leur service.

Enfin, les zones de sécurité prioritaires (ZSP) ont été, pour la plupart,
harmonisées avec les QPV. Ainsi, sur les 76 zones de sécurité prioritaire en
vigueur au 1% janvier 2015, seules 3 ne sont pas concernées par un quartier
prioritaire. Les 73 englobent 184 quartiers prioritaires.
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2. Une nouvelle génération des contrats de ville

La réforme de la géographie prioritaire n’est cependant pas une mesure
« hors-sol ». La gouvernance de la politique de la ville est parallelement
réorganisée. Les contrats de ville, appelés a succéder aux contrats urbains de
cohésion sociale, en sont I’instrument central. Définis a ’article 6 de la loi de
programmation pour la ville et la cohésion urbaine, ils favorisent la concertation
entre ’Etat, les collectivités territoriales et leurs partenaires pour mettre en ceuvre
les trois grands axes de la politique de la ville.

a. Une logique de concertation

La loi de programmation du 21 février 2014 réaffirme la nécessité
d’inscrire la politique de la ville dans un cadre contractuel.

La signature du contrat associe I’Etat, représenté par le préfet, et les
communes, représentées par le président de I’intercommunalité auxquels
appartiennent les QPV. Concomitamment a la définition des contours précis des
nouveaux quartiers prioritaires, le contrat de ville se construit autour d’un
diagnostic territorial partagé et de la définition en partenariat de ses objectifs.

Afin de favoriser le compromis politique des nouveaux contrats de ville,
leur temporalité a été calée sur celle du mandat municipal et intercommunal.
Ainsi, la plupart des contrats ont-ils été signés dans I’année du renouvellement
général des conseils municipaux, en 2014, et sont entrés en vigueur au 1% janvier
2015 pour une durée de six ans. Pour les contrats non encore signés, la loi a prévu
qu’ils devront I’étre au plus tard courant 2015. Au 1% septembre 2015, la
programmation avancait bien puisque le nombre de contrats signés s’¢levait a 321
sur les 438 attendus, soit un taux de signature réalisé de 73,05 %. Le ministére de
la Ville estime que 98 % des signatures seront atteints au mois de novembre 2015.

La premiére innovation des contrats de ville est le portage
intercommunal de la politique de la ville, I’intercommunalité apparaissant
comme un niveau de pilotage pertinent pour faire jouer une solidarité nationale
renforcée et permettre I’intégration des quartiers prioritaires dans les dynamiques
d’agglomération. Mais si la réforme confie au niveau intercommunal une mission
stratégique de définition des orientations, d’animation et de coordination — comme
I’a souhaité le législateur —, les communes sont pleinement parties prenantes a
I’élaboration et au pilotage des contrats et, surtout, elles conservent un rdle
opérationnel, garant de la prise en compte des réalités de proximité. Le maire met
en ceuvre toutes les actions définies par le contrat de ville qui relévent de ses
compétences.

L’idée la plus novatrice des contrats de ville est, cependant,
certainement le principe de co-construction avec les habitants des quartiers. La
loi de programmation pour la ville et la cohésion urbaine prévoit ainsi « la mise en
place de conseils citoyens » dans tous les contrats de ville et d’une « maison du
projet » pour chaque projet de renouvellement urbain. Ces nouveaux lieux de
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concertation et d’élaboration des politiques publiques ouverts aux habitants, aux
associations et aux acteurs locaux devraient étre les deux piliers d’une rénovation
des pratiques démocratiques dans les quartiers prioritaires de la politique de la ville.

La dynamique de création des conseils citoyens a été engagée : selon les
résultats d’une enquéte menée par le Commissariat général a 1’égalité des
territoires (CGET) aupres des préfets de département, fin aolt 2015, quelques
300 conseils citoyens étaient deéja créés et 1005 conseils en cours de
constitution.

b. Les trois piliers de la nouvelle contractualisation

La politique de la ville est recomposée autour de trois piliers qui
définissent les objectifs fondamentaux du programme 147 et se déclinent, au
sein des contrats de ville, en dispositifs spécifiques venant compléter les politiques
de droit commun.

Le pilier « Cohésion sociale » vise a renforcer la coordination des
politiques de droit commun aux services des habitants des quartiers défavorisés.
Les moyens de ce pilier sont donc concentrés sur I’acces aux services publics et
sur la mobilisation de moyens supplémentaires dans les zones ou une carence est
constatée. Les « Cordées de la réussite », pour 1’éducation, ou I’ingénierie des
« ateliers santé ville » sont des exemples de cette accentuation.

Le pilier portant sur le « Développement de ’activité économique et de
I’emploi » a pour objectif majeur la réduction de moitié sur la durée du contrat des
écarts de taux d’emploi entre les territoires prioritaires et 1’agglomération de
référence, en particulier au bénéfice des jeunes. L’action2 Revitalisation
économique et emploi du programme qui lui correspond finance aussi les écoles de
la deuxiéme chance.

Les dispositifs mis en ceuvre dans le cadre du pilier « Cadre de vie » ont
pour vocation de restaurer la qualité de vie dans les quartiers prioritaires. Ces
actions impliquent un partenariat renforcé entre I’Etat, les villes, les structures
intercommunales, les partenaires sociaux et les bailleurs HLM. Diversifiées, elles
peuvent relever de différents champs d’intervention : amélioration de la gestion
urbaine de proximité, soutien aux initiatives des habitants visant a améliorer leur
cadre de vie, aide a la mobilit¢ et aux déplacements, lutte contre les
discriminations dans 1’accés au logement, accompagnement du relogement et de
ses suites dans le cadre du programme national de rénovation urbaine (PNRU) ou
du nouveau programme national de renouvellement urbain (NPNRU).

Au sein de ces « piliers », certains dispositifs sont considérés comme
plus prioritaires et bénéficient a ce titre de moyens d’action renforcés en
2015, dans la continuité des décisions du Comité interministériel a 1’égalité et a la
citoyenneté du 6 mars 2015 (CIEC). En matiére d’éducation et d’accés aux
savoirs, ce soutien prend la forme d’une extension du programme de réussite
éducative aux établissements situés en réseaux d’éducation prioritaires renforcés.
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Alors que les dépenses avaient atteint 72 millions d'euros en 2014, 76 millions
d'euros de crédits ont été¢ demandés pour 2015. De méme, la thématique du « lien
social, citoyenneté et vie publique » est également confortée a travers le dispositif
des adultes relais, dont il a été décidé de revaloriser de 5 % le montant du forfait
d’aide accordé par an et par poste. Cela s'est traduit par un renforcement des
moyens alloués au dispositif dont la dotation a été fixée a 74,5 millions d'euros
en 2015 pour une consommation de 68 millions en 2014.

3. Les programmes assurés par I’Agence nationale de rénovation urbaine

L’ANRU est I’opérateur principal du programme 147. Elle a été créée
par la loi du 1" aofit 2003 pour mettre en ceuvre une des actions majeures de la
politique de la ville, le programme national de rénovation urbaine (PNRU). Par
des subventions qui ont représenté environ 25 % des investissements sur le
PNRU ) elle aide les collectivités locales responsables des projets de
renouvellement urbain en leur offrant, dans le cadre de conventions pluriannuelles,
une garantie de financement dans la durée pour la transformation des quartiers en
difficult¢ de leurs villes, en conformit¢ avec les objectifs nationaux de
développement durable et de mixité sociale. Le dernier Reglement général de
I’Agence, adopté le 7 aolt dernier, a posé le principe que la participation
financiére de I’ANRU sera fonction de I’ambition du projet, appréciée au regard
du diagnostic et de la stratégie d’action présentés par le porteur du projet. Le
montant de 1’aide sera aussi conditionné par I’effort de la collectivité locale et des
autres partenaires financiers, et modulé en fonction de la situation financiére de
ceux-ci.

Les missions de I’ANRU ont aujourd’hui évolué :

—si le PNRU sera clos le 31 décembre 2015 en ce qui concerne le
lancement des derniers projets programmés, la mise en oeuvre et, par suite, le
financement des opérations engagées se poursuivra au-dela ;

490 quartiers d'habitat social auront ainsi bénéficié d'une rénovation
représentant des investissements programmés d'un total d'environ 47 milliards d'euros,
dont 44,7 milliards d'euros de travaux portant aux deux-tiers sur le logement social.

Les résultats attendus des opérations initialement programmées s'établissaient
a 141 000 logements sociaux reconstitués, 331 000 réhabilités, 148 000 démolis et a la
résidentialisation de 354 000 logements.

Fin 2014, 99 840 nouveaux logements étaient livrés et 274 920 réhabilités. En
mai 2015, les projets déja engagés comptabilisaient la démolition de
147 815 logements, la production de 139 260 autres et la réhabilitation de 322 824. Les
opérations de résidentialisation devaient concerner 358 503 logements.

(1) Le reste des financements est assuré a 23 % par les collectivités concernées et a 44 % par les bailleurs
sociaux.
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—en paralléle, la loi de programmation du 21 février 2014 a acté le
lancement du nouveau programme national de renouvellement urbain (NPNRU),
qui prend la suite du PNRU et dont la mise en ceuvre est également confiée a
I’ANRU, et fait des QPV son territoire d’éligibilité. Selon la loi, « dans le cadre
fixé par les contrats de ville, le nouveau programme national de renouvellement
urbain concourt a la réalisation des objectifs de la politique de la ville par des
interventions en faveur de la requalification des quartiers prioritaires de la
politique de la ville ».

A Pinstar des contrats de ville, les habitants doivent étre associés a la
définition, la mise en ceuvre et 1’évaluation des programmes de renouvellement
urbain ; la loi prévoit aussi, pour chaque programme, la « mise en place d’une
maison du projet permettant la co-construction du projet » et la représentation des
locataires au sein du conseil d’administration de I’ANRU.

Les moyens affectés a I’ANRU pour la mise en ceuvre du NPNRU sont
fixés a 5 milliards d’euros d’équivalent-subvention sur 10 ans (2014-2024).
L’Agence travaille aussi en coordination avec I’Agence nationale de I’habitat
(ANAH) pour la prévention de la dégradation des copropriétés et le traitement de
I’habitat indigne.

Parmi les QPV, 216 quartiers d'intérét national ont été identifiés et environ
250 quartiers d'intérét régional.

Le principe a été posé que la reconstitution de 1'offre sociale devra étre située,
sauf exception, hors des quartiers prioritaires et des communes comptant plus de 50 %
de logements sociaux. En outre, 60 % de la reconstitution devra se faire sous forme de
logements trés sociaux.

Ce nouveau programme devrait représenter environ 20 milliards d'euros
d'investissements.

Le 26 octobre 2015, le Premier ministre a annoncé 1’accélération de la
mise en ceuvre du NPNRU.

—Depuis 2009, ’ANRU s’est également vue confier le Programme
national de requalification des quartiers anciens dégradés (PNRQAD). Instauré par
la loi du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et la lutte contre
I’exclusion, il vise a engager les actions nécessaires a une requalification globale
des quartiers, tout en favorisant la mixité sociale et en recherchant un meilleur
équilibre entre habitat et activités de service. Les moyens financiers alloués a la
mise en ceuvre de ce programme, dans son périmétre actuel, s’élévent a
400 millions d'euros, dont 150 millions apportés par I’ANRU. L'ANAH en
assurerait 150 millions et I'Etat 40 & 60 millions.

Ils bénéficieront a 25 quartiers pour lesquels les travaux nécessaires ont
été évalués a 1,5 milliard d'euros. Fin juin 2015, 'ANRU avait engagé
61,7 millions d'euros de subventions.
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— Enfin, ’ANRU a été chargée de deux des programmes d’investissements
d’avenir (PIA) créés par la loi de Finances rectificative du 9 mars 2010. Le volet
« Internats d’excellence » vise a créer, en partenariat avec le Ministére de
1’Education nationale, 20 000 places destinées a des éléves ne bénéficiant pas
d’un environnement favorable a leur scolarité. Le volet « Développement de la
culture scientifique, technique et industrielle » (CSTI) doit faciliter 1’acces, la
diffusion et la compréhension des sciences et de leurs enjeux aux jeunes.
400 millions doivent étre consacrés aux opérations de création, extension et
revitalisation des internats d’excellence et 100 millions au développement de la
culture scientifique et technique.

Dans le cadre du deuxiéme programme d’investissements d’avenir ouvert
par la loi de finances pour 2014, I’ANRU s’est vue confier la mise en ceuvre de
trois nouveaux dispositifs :

. Les « Internats de la réussite » qui étendent le mode de scolarisation en
internat. Il a été ainsi prévu, a partir de 2014, le financement des terrains, de la
construction et de la réhabilitation des internats de la réussite a hauteur de
150 millions d’euros avec un objectif de 6 000 places nouvelles. Compte tenu
des décisions de redéploiement du Premier ministre, I'enveloppe dédi¢e a été
ramenée a 138 millions d'euros.

. Les « Projets innovants en faveur de la jeunesse » : initialement doté de
100 millions d’euros, ce programme a retenu un objectif structurant consistant a
favoriser, par le biais d’appels a projets, I’émergence de politiques de la jeunesse
intégrées, s’inscrivant dans un territoire par une approche décloisonnée et pilotée
localement. Ces politiques de jeunesse devront participer a la transformation et a
la redynamisation des quartiers de la politique de la ville. Compte tenu des
décisions de redéploiement, l'enveloppe dédiée a été ramenée a 84 millions
d'euros.

. La « Ville et les territoires durables », qui vise les QPV en s’inscrivant
dans les ambitions de développement durable définies par le comité
interministériel des villes du 19 février 2013, est dotée a hauteur de 321 millions
d’euros.

B. UN PILOTAGE PLUS INTEGRE

La loi de programmation de 2014 escomptait également renforcer I’action
de la politique de la ville grace a un pilotage réorganisé, recherchant une meilleure
concertation et une plus forte coordination des acteurs qui y concourent. Deux
institutions nouvelles ont été¢ créées dans ce but: le Commissariat général a
I’égalité des territoires (CGET), et I’Observatoire national de la politique de la
ville (ONPV).
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1. Une association plus importante des différentes parties concernées

La volonté d’associer plus avant les différentes parties prenantes au sein
du pilotage de la politique de la ville n’est pas nouvelle. Elle a cependant regu une
impulsion neuve avec la loi de programmation du 21 février 2014. Si I’instance
décisionnelle est maintenue dans sa forme antérieure a travers le conseil
interministériel des villes (CIV), les instances de conseil et d’évaluation sont
réformées. La politique de la ville doit se concevoir en prenant en compte des
besoins sur le terrain en amont grace au conseil national des villes (CNV) et
I’évaluation de ses effets concrets en aval par le travail de 1’observatoire national
de la politique de la ville (ONPV).

Créé en 1988, le Conseil national des villes incarne la dimension
partenariale de la politique de la ville. Tous les sujets de la vie quotidienne qui
prennent une résonance particuliére dans les quartiers de la politique de la ville
peuvent étre traités par cette instance consultative. 2015 est une année transitoire
pendant laquelle doit étre installé le nouveau CNV. Sa composition vient d’étre
annoncée par décret du 23 octobre 2015. Auparavant, le décret n° 2015-77 du
25 janvier 2015 a rénové son cadre d’intervention afin d’instaurer plus de
cohérence dans la gouvernance de la politique de la ville en regroupant des
missions auparavant dispersées entre I’ancien CNV et le conseil d’administration
de I’Agence nationale pour la cohésion sociale et 1’égalité des chances. Les
informations transmises ne permettent cependant pas d’établir le niveau
d’avancement de la réforme.

Le nouveau College « habitants» sera aussi chargé d’assurer cette
cohérence, puisqu’il renforce la concertation dans la prise de décisions et fait
écho aux conseils de citoyens constitués au sein des contrats de ville. Comprenant
12 membres titulaires et 4 membres suppléants V), ce collége est aujourd’hui en
cours de constitution, les membres n’étant pas encore tous désignés. La
participation des habitants constitue un défi fondamental de la réforme de la
politique de la ville pour autant qu’elle se fixe comme objectifs de renouveler la
gouvernance en la rendant plus attentive aux attentes des habitants et de favoriser
I’implication citoyenne dans les contrats, 8 méme de transformer les conditions de
vie des territoires et de prendre en compte 1’expertise d’usage qu’apportent leurs
habitants.

L’Observatoire national de la politique de la ville a pour mission
d’analyser la situation et les trajectoires des résidents des quartiers prioritaires, de
mesurer I'évolution des inégalités et des écarts de développement au sein des
unités urbaines, de contribuer, de manicre indépendante, a 1'évaluation de la mise
en ceuvre des politiques en faveur de ces quartiers prioritaires et d’évaluer les

(1) Afin de mettre en place un processus de désignation équitable, transparent et homogene, il a été décidé de
constituer ce collége pour moitié par des candidats volontaires tirés au sort parmi celles et ceux proposés par
trois tétes de réseau nationales (la fédération des centres sociaux, la fédération des régies de quartiers, la
coordination « Pas sans Nous »), et pour moitié par des habitants issus des conseils citoyens en création ou
créés.
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progrés en matiére de participation des habitants aux instances décisionnelles de la
politique de la ville. Il doit élaborer une méthodologie nationale et apporter son
concours aux structures locales d'évaluation.

2. Une dynamique pour accentuer la transversalité de la politique de la
ville

L’objectif de transversalité n’est pas nouveau. Mais cette dimension
devrait étre considérablement améliorée. Le Conseil interministériel des villes
(CIV), I’instance de décision, dispose ainsi du nouveau Commissariat général a
I’égalité des territoires (CGET), créé par le décret n° 2014-394 du 31 mars 2014,
pour mettre en ceuvre la politique définie en assurant son pilotage national.

Regroupant les anciens Secrétariat général du comité interministériel des
villes (SG-CIV), Délégation a I’aménagement des territoires et a Iattractivité
régionale (DATAR) et Agence nationale pour la cohésion sociale et 1’égalité des
chances (ACS¢), le CGET renforce la coordination des moyens de 1’action de
I’Etat. I1 est placé sous 1’autorité du Premier ministre et mis a disposition des
ministres en charge de la ville et du logement.

Sa nouvelle Direction de la Ville et Cohésion Urbaine (DVCU) met fin &
la dissociation qui existait jusqu’ici entre les fonctions de conception de cette
politique, assumées par SG-CIV, et la gestion des interventions financées par
le programme 147, prises en charge par I’ACSé. Dans son rapport sur le projet de
loi de finances pour 2013, le Rapporteur spécial avait vivement réclamé une
simplification des structures par un rapprochement des organismes ; il ne peut que
se féliciter de la création du CGET et de la mise en place de la DVCU. Celle-ci
associe désormais étroitement, dans son organisation méme, les fonctions de
définition stratégique et de mobilisation du droit commun des interventions des
ministéres, avec la gestion opérationnelle et le suivi des programmes
d’intervention. Dans le méme temps, elle veillera a assurer la continuité dans la
mise en ceuvre des moyens de la politique de la ville, et a conforter et sécuriser les
procédures financiéres et comptables, pour améliorer le soutien aux associations et
a I’ensemble des bénéficiaires de cette politique.

Par ailleurs, le 26 octobre 2015, le Gouvernement a annoncé la mise en
place de sites expérimentaux pour un pilotage nouveau des contrats de ville.
Dix sites intégreront un délégué du gouvernement pour assurer une conduite plus
efficace des contrats, mais toujours en concertation avec les instances habituelles.
Ce délégué sera chargé du suivi opérationnel du contrat de ville. Un premier bilan
sera établi d’ici un an pour en connaitre les résultats.
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Il. LE PROGRAMME 147 VOIT SES PRINCIPAUX CREDITS D'INTERVENTION
LARGEMENT PRESERVES

Malgré le contexte budgétaire contraint, la nouvelle impulsion donnée a la
politique de la ville depuis 2013 se traduit dans les chiffres.

En effet, les « actions territorialisées » (action 1) qui représentent le coeur
de la politique de la ville, et regroupent les interventions et subventions aux
collectivités et partenaires, prennent une part croissante. Alors que, depuis 2014,
pres de 15 millions d’euros supplémentaires leur sont consacrés, leur part dans le
programme s’est nettement accentuée, passant de 65 % a pres de 80 %.

A TP’inverse, le recul des crédits « économiques » lié a I’extinction du
dispositif des zones franches urbaines (ZFU) n’est pas significatif. Il contribue
cependant, par un effet d’optique, au repli du programme, alors que,
paradoxalement, la politique de la ville n’a jamais été si bien dotée

budgétairement !
(en millions d’euros)

Dotations en AE 2014 2015 2016
Programme 147 505,47 448,97 437,17
dont Actions territorialisées 332,61 331,82 346,97

soit en % du programme 65,8 73,9 79,4

dont Revitalisation économique 130,73 83,35 57,64

Source : commission des finances.

Des outils ont, par ailleurs, ét¢ mis en place pour permettre une
coordination plus efficiente de ces moyens afin de renforcer et optimiser leur
mobilisation. Cependant, des enjeux financiers importants, résultant notamment
des engagements antérieurs, subsistent et ils doivent étre pris en compte.

A. LA COORDINATION DES MOYENS PAR L’ETAT SE RENFORCE

1. Larecherche de synergies interministérielles et financieres

L’Etat a un role de mobilisateur des moyens de la politique de la ville, par
son implication dans les contrats de ville et a fortiori en assurant 1’animation
interministérielle. Les conventions interministérielles d’objectifs (CIO) et la
dotation politique de la ville (DPV) sont les principaux cadres de son action.

En mars 2014, un premier bilan national de 1’application des conventions
en 2013 a été ¢laboré sur la base des remontées régionales. Les bilans de
I’exercice 2014 seront consolidés avant la fin de I’année 2015. Les éléments
transmis en 2013 ont mis en exergue la dynamique partenariale favorisant la
déclinaison locale des conventions, notamment grace a I’impulsion donnée par les
préfets de région, et leur adaptation aux différents territoires.
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Il existe également un fort engagement régional et départemental dans la
conduite du travail interservices, notamment grace au role actif des Comités de
I’administration régionale dans le pilotage local des conventions.

Enfin, le 26 octobre dernier, le chef du Gouvernement a réaffirmé avec
force la nécessité de renforcer la mobilisation des politiques de droit commun au
service des QPV. Qu’il s’agit, par exemple, de mieux couvrir les territoires
défavorisés en termes de culture et d’éducation : des parcours d’excellence vers
I’éducation supérieure seront ainsi mis en place pour les collégiens des réseaux
d’éducation prioritaire (REP+). Qu’il s’agit également de prévenir la montée de la
radicalisation dans les quartiers de la politique de la ville en formant ses acteurs a
la transmission des valeurs de la République grace a I’intervention du Centre
national de la fonction publique territoriale (CNFPT).

La dotation politique de la ville permet, quant a elle, de cibler plus
directement les actions en faveur de la politique de la ville au niveau local. Elle est
issue de la transformation de la dotation de développement urbain (DDU) par la
loi de finances pour 2015. 11 est prévu, par ailleurs, que ’utilisation des crédits de
la dotation soit désormais inscrite dans la programmation des contrats de ville. Les
actions financées doivent, en particulier, répondre aux enjeux prioritaires
identifiés a ’issue du diagnostic réalisé dans le cadre du contrat.

Le montant de la DPV pour 1’année 2015 est identique a celui de 1’année
2014, a savoir 100 millions d’euros. De méme, les critéres d’éligibilité et de
répartition de la DPV sont, pour ’année 2015, ceux précédemment retenus pour la
DDU, mais en faveur des nouveaux quartiers prioritaires. Entre 2011 et 2015, la
DDU-DPV a connu une augmentation a la fois de son montant et du nombre de
communes bénéficiaires, comme le montre le tableau ci-apres :

Année Montant de la DDU Nombre de communes
(en millions d’euros) bénéficiaires
2011 50 100
2012 50 100
2013 75 100
2014 100 120
2015 100 120

Source : CGET.

Le doublement du montant de la DPV au cours de cette période a permis
d’accroitre de 20 % le nombre de communes bénéficiaires et, dans le méme temps,
une augmentation de 67 % du montant moyen de la dotation versée aux
communes.
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2. L’évaluation des moyens mobilisés reste délicate

L’analyse des contributions des autres programmes budgétaires a la
politique de la ville répond au besoin de visibilité de 1’effort engagé par I’Etat en
faveur des quartiers prioritaires ; elle offre aussi, et surtout, la possibilité de mesurer
la mobilisation transversale et ses évolutions et d'apprécier les résultats au regard
des moyens engagés. A ce titre le document de politique transversale « Ville »
(DPT), annex¢ au projet de loi de finances, recense chaque année les contributions
des différents programmes mobilisés en faveur des habitants des quartiers
prioritaires. 34 programmes étaient cités en 2014 ; toutefois, seuls 25 étaient en
mesure de fournir une évaluation chiffrée.

Ces derniers devraient représenter un effort budgétaire total de
4,47 milliards d’euros en autorisations d’engagement en 2015, dont 0,45 milliard
d’euros de crédits spécifiques (programme 147) et 4 milliards d’euros de crédits de
droit commun (programmes hors 147). On peut constater une progression de la
mobilisation interministérielle aux objectifs de la politique de la ville — ou une
meilleure visibilité — dans la mesure ou 1’exécution en 2013 et 2014 représentait,
respectivement, 2,81 milliards et 4,27 milliards d'euros de dépenses.

Mais le chiffrage des moyens de droit commun s’avérait difficile
jusqu’alors, et ses résultats insuffisants. Plusieurs rapports publics ont montré que
les éléments contenus dans le DPT ne reflétaient qu’imparfaitement la réalité des
crédits affectés aux quartiers prioritaires. Par ailleurs, dans le cadre de la
préfiguration de la réforme de la politique de la ville, certains territoires ont
travaillé au recensement de 1’effort financier des politiques de droit commun
bénéficiant aux habitants des quartiers prioritaires dans le cadre des différents
budgets opérationnels de programme (BOP), mais se sont confrontés a des
obstacles aussi bien conceptuels (notion de droit commun pergue comme ambigué
et interprétée différemment selon les services) que techniques. Au demeurant, peu
de ministéres intégrent la géographie prioritaire de la politique de la ville dans la
gestion de leurs dispositifs de droit commun. Le chiffrage imprécis effectué par
les ministéres s’expliquait aussi par les écarts entre la géographie prioritaire et les
périmétres d’autres politiques territoriales spécifiques (actions des Agences
Régionales de Santé, crédits du Centre national pour le développement du sport,
par exemple...). En dernier lieu, I’inadaptation des systémes informatiques (tel le
logiciel Chorus) a I’approche territoriale expliquait également qu’il ne soit pas
possible de connaitre 'utilisation des crédits de droit commun de I’Etat dans les
quartiers d’intervention de la politique de la ville.

Mais de nouveaux outils ont été déployés qui devraient permettre des
remontées d’informations plus exhaustives et plus fiables au niveau national. Le
CGET a notamment mis en place ’outil de géo-référencement « Web service
adresses » avec l’incorporation de la nouvelle géographie prioritaire. Cet outil
donne aux ministéres les moyens de localiser les actions et de territorialiser les
données physico-financiéres a un niveau infra-communal.
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De méme, la convergence des géographies — visant d'abord a renforcer
I’articulation des actions soutenues par les différents ministeres — devrait faciliter
la lecture de leurs indicateurs de résultat au regard des objectifs de la politique de
la ville. Par exemple, ’instruction du Ministére de I’Education nationale relative a
I’intégration des enjeux d’éducation au sein des contrats de ville du 28 novembre
2014 précise les méthodes favorisant la mise en cohérence entre les réseaux
d’éducation prioritaires et les quartiers prioritaires. Les quartiers de la politique de
la ville sont dorénavant assez proches des zones identifiées par I’Education
nationale comme devant relever de 1’éducation prioritaire : 87 % des colléges
placés en REP ou REP + se retrouvent a moins d’un kilométre d’un nouveau
quartier prioritaire de la politique de la ville.

Des outils de quantification des crédits de droit commun sont
paralléelement mis en place au niveau local. Un référentiel des politiques de droit
commun intégré au kit méthodologique des contrats de ville facilite désormais
I’identification des leviers d’action publique susceptibles d’€tre activés au
bénéfice des quartiers prioritaires au moment de la programmation des actions des
contrats de ville. De plus, la loi de programmation du 21 février 2014 prévoit
qu’au niveau local, les engagements des différents partenaires au contrat doivent
étre formalisés dans une annexe financiére a 1’issue des travaux d’élaboration des
contrats de ville.

B. MAIS LES ENJEUX FINANCIERS S’ACCENTUENT EN PERIPHERIE DU
PROGRAMME 147

1. Les dépenses fiscales représentent une part toujours plus importante
du programme

Au total, les dépenses fiscales rattachées au programme 147 Politique de
la ville sont estimées par le projet annuel de performances a 394 millions d’euros
en 2014 et 396 millions en 2015. Les dépenses fiscales du programme
représentent ainsi des pertes de recettes d’un montant assez comparable a celui
des crédits de paiement demandés pour 2015 (448 millions d’euros).

Or, cet agrégat n’est pas exhaustif si ’on considére que certains des
dispositifs rattachés a la politique du logement ont également une incidence sur la
politique de la ville.

En outre, la loi de finances pour 2015 a réformé plusieurs dispositifs qui
devraient avoir un effet incitatif pour le développement de la mixité sociale dans
les QPV mais dont le colit ne manquera pas de s’alourdir :

—elle a étendu I’application du taux réduit de 5,5% de la TVA aux
opérations d’accession sociale a la propriété réalisées dans les quartiers prioritaires
de la politique de la ville et dans un périmétre de 300 métres autour, alors qu’elle
était auparavant cantonnée aux territoires, moins nombreux, faisant 1’objet d’un
programme de rénovation urbaine ;
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— de méme pour I’application aux 1 500 nouveaux quartiers prioritaires de
I’abattement de taxe fonciére sur les propriétés baties (TFPB) de 30 % sur la base
d’imposition des logements sociaux.

La loi de finances a par ailleurs acté la fin des allégements de cotisations
sociales dont bénéficiaient les entreprises installées en zones franches urbaines
(que finance ’action 2 du programme 147), mais a maintenu leur volet fiscal, et
créé dans le méme temps de nouveaux avantages fiscaux pour les petits
commerces s’installant dans les nouveaux ZFU-Territoires entrepreneurs.

2. Le financement de I'’ANRU n’est pas pérenne

En raison méme de la nature des ressources et de la gestion financiére des
décaissements selon ’exécution des programmes par I’ANRU, le calendrier des
échéances financiéres de cet acteur ne peut que susciter des réserves. Ce constat a
d’ailleurs été fait régulierement par le Rapporteur spécial. C’est plus précisément
le bouclage financier entre le PNRU et le NPNRU qui concentre les difficultés. En
effet, les actuelles disponibilités financiéres de I’ANRU ne pourraient suffire pour
assurer les engagements pris par le PNRU, et mettre en ceuvre le NPNRU.

L’objectif d’affectation global pour le PNRU (et son enveloppe maximale)
¢était de 12 milliards d’euros - en incluant le financement du plan de relance mais
apres contribution aux dépenses de fonctionnement. Le bouclage des engagements
a ét¢ fix¢é au 31 décembre 2015. Fin juin 2015, le montant cumulé des
engagements s’élevait a 10 799 millions d’euros, soit 92 % du programme
affecté.

Le montant cumulé¢ des paiements a fin juin 2015 s’¢élevait a
8 242 millions d’euros. Ce montant représente 76 % des engagements cumulés a
cette date. Le niveau des paiements budgétés pour 1’année 2015 est de
950 millions d’euros pour le PNRU -—contre 1077 millions en 2014; ce
ralentissement des dépenses résulterait du comportement des maitres d’ouvrage
qui présentent trés tardivement leurs demandes de solde (19 mois en moyenne
aprés la livraison des opérations).

A la méme date, le solde apparent des réglements affiche donc une
« impasse » de pres de 2,6 milliards d’euros.

Parallelement, les prévisions d’engagement du NPNRU ont été inscrites
dans le budget initial pour 2015 a 30 millions d’euros pour les premiers protocoles
de préfiguration. Le niveau des crédits de paiement budgétés en 2015 était de
10 millions d’euros.
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Face a ces divers besoins, les ressources dont I’ANRU dispose réellement
a ce jour apparaissent en évident décalage. Il y a davantage de promesses de
financement que de recettes encaissées par I'Agence. Fin 2013, les
contributions cumulées regues par I’ANRU s’élevaient a 7,37 milliards d’euros,
dont 150 millions d’euros pour le PNRQAD.

CONTRIBUTIONS CUMULEES REGUES PAR L’ANRU

Encaissements
cumulés fin 2013
PNRU 6772367
Etat 846 364
Plan de relance (Etat) 4997082
Colleges dégradés (Etat) 603 921
Recette fiscale affectée par I’Etat (Grand Paris) 285 000
Action Logement 40 000
CGLLS 350 000
CDC 3 841
PAO 8000
Qualité architecturale 15 744
PNRQAD 150 000
Produits financiers et autres 74 253
Total 7 374 205

Source : Cour des comptes.

Un rapport remis par la Cour des comptes au Sénat le 23 juillet 2014
estime que 1’assise financiére de I’ANRU est particulierement tendue. La Cour
observe que si le PNRU est, a cette date encore, loin d’étre achevé (en
engagements comme en paiements), selon ses calculs, il restait, en fin d’exercice
2013, 3,7 milliards d’euros a payer sur les engagements déja pris par les
décisions attributives de subventions — déduction faite des avances accordées
aux maitres d'ouvrage. En sus, 1,7 milliard pouvaient encore étre engagés au
titre des conventions conclues dans le cadre de l'enveloppe financiére initiale de
12,35 milliards du PNRU. En décomptant la trésorerie alors disponible de
I’Agence, soit un peu plus de 0,4 milliard d’euros, les fonds nécessaires pour
achever le PNRU s’¢levaient donc a 5 milliards d’euros.

Les informations qui sont parvenues, depuis, au Rapporteur spécial
permettent d’envisager une diminution du besoin de financement sur le PNRU
puisqu’un reliquat, de ’ordre de 600 a 800 millions d'euros, ne serait pas engageé
sur ’enveloppe globale du PNRU — reliquat que 1’Agence envisage toutefois de
transférer au financement du NPNRU. Cette diminution laisserait tout de méme un
besoin de financement de l’ordre de plus de 4 milliards —sans compter le
financement a venir du NPNRU.
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Dés lors, ’ANRU fait face a une situation financiére structurellement
serrée. Car le financement du PNRU et du NPNRU (comme du PNRQAD) repose
aujourd’hui presque totalement sur la participation des employeurs a I'effort de
construction (PEEC dite 1% logement). Contrairement a ses engagements
originaux — au demeurant rapidement dénoncés —, I’Etat n’a lui-méme contribué
qgu’a hauteur de 846 millions d’euros depuis le lancement du premier
programme, et a cessé tout versement depuis 2009. Action Logement — le réseau
des collecteurs de la PEEC — a ainsi assuré 90 % environ des paiements effectués.

Le principe de la poursuite de ses contributions aux politiques de
rénovation urbaine n’est pas remis en cause par le réseau ; mais le niveau de
ses futurs versements a fait I'objet d’intenses discussions eu égard a
I’importance des besoins combinés du NPNRU (5 milliards d’euros au total
jusqu’a 2024) et de I’achévement du PNRU. (Ces discussions sont étudiées ci-
apreés au Chapitre I, premiére partie, premiére sous-partie).
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CHAPITRE Il : POUR 2016, LE GOUVERNEMENT VEUT FAIRE FACE
AUX ENGAGEMENTS PRIS ET PRESERVE LES MOYENS DE LA
POLITIQUE DE LA VILLE

2016 est une année charniére, qui verra la premiére mise en ceuvre réelle
de la nouvelle politique de la ville, a ’image des nouveaux contrats de ville qui
entreront en application. Mais les enjeux de 2016 sont aussi financiers.

Le Gouvernement s’efforce, d’une part, d’apporter des réponses aux
questions financiéres que posent son volet Renouvellement urbain et le poids des
engagements pris sous les majorités antérieures. Il lui faut, et Iui faudra,
poursuivre ses effort, car le besoin fondamental, encore insuffisamment satisfait,
est de garantir 1’équilibre financier a long terme.

Parallelement, en dépit des nécessaires efforts d’économies budgétaires
pour réduire le déficit du budget général, le projet de loi de finances pour 2016
préserve les crédits d’intervention de la politique de la ville, en modifiant aussi
leur répartition afin d’apporter une plus grande cohérence.

. LE GOUVERNEMENT FAIT FACE AUX ENGAGEMENTS PRIS

A. LA PRIORITE, C’EST DE FAIRE LA TRESORERIE DE L’ANRU

Comme on peut I’imaginer aisément, les charges héritées du précédent
cycle de la politique de la ville, et donc des précédents gouvernements, pésent
lourdement sur les charges budgétaires du présent. Méme s’il n’en a pas eu
I’initiative, le Gouvernement se devait de répondre a ces problémes, sauf a
remettre en cause la poursuite des programmes et la parole de I’Etat. Des
solutions ont donc été apportées sur les deux questions les plus préoccupantes : le
bouclage financier de ’ANRU a court et moyen terme, et le cofit et la prégnance
des dépenses fiscales. Pour autant, les questions financiéres de fond demeurent.

1. Des solutions de financement pour I’ANRU sont assurées jusqu’en 2019

Confrontées a une situation financierement difficile, les parties prenantes
de la rénovation urbaine sont récemment parvenues a un accord sur des solutions
concretes aux échéances financieres de I’ANRU.

Ainsi, la convention quinquennale 2015-2019 signée le 2 décembre
2014 entre I’Etat et PUESL (Union des entreprises et des salariés pour le
logement, la téte de réseau d’Action Logement), rappelant que la loi de
programmation pour la ville prévoit une enveloppe maximale de 5 milliards
d’euros d’équivalents-subventions pour le NPNRU, a précisé que la nouvelle
contribution d'Action Logement a ce titre se fera sous forme de préts bonifiés a
hau