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INTRODUCTION

Le contrdle des loyers n’est pas une relique du XXe siecle. Il est encore en place, avec
des modalités diverses, dans plusieurs villes et pays d’Europe et d’Amérique du Nord'. En
France, le fonctionnement consistant a plafonner par I’indice de référence des loyers (IRL) les
hausses de loyer en cours de location est une forme de contrle. L’idée d’en renforcer le
champ d’application a émergé, ou ré-émergé, au cours des années 2010, aprés une décennie
de tres forte hausse des valeurs immobilieres, au terme de laquelle la part du budget consacrée
au logement a beaucoup augmenté pour les locataires du parc privé.

La fondation Abbé Pierre a fait de ’encadrement des loyers 1’une des mesures phares
de sa plate-forme de propositions soumise aux candidats a 1’¢lection présidentielle de 2012, et
plusieurs partis de gauche 1’ont alors intégré dans leur programme. La loi pour I’acces au
logement et un urbanisme rénové (loi ALUR), entrée en vigueur en 2014 apres des débats
houleux, au parlement comme dans I’ensemble de I’espace médiatique, prévoyait
I’instauration du contréle des loyers dans les grandes agglomérations. Sa portée a été réduite
dans les décrets d’application et dans la mise en ceuvre d’un plan de relance de I'immobilier
annoncé en aout 2014. Malgré ce que la presse a appelé le « détricotage de la loi Duflot », le
débat ne semble pas tout a fait clos. L’encadrement des loyers est entré en vigueur a Paris en
aolt 2015 et il est annoncé a Lille fin 2015 et & Grenoble en 2016°. Potentiellement, 28 villes
sont susceptibles d’étre concernées car répondant au critére défini par la loi (étre soumis a la
taxe sur les logements vacants) : il s’agit principalement des grandes agglomérations ou 1’on
constate une forte pression de la demande et une insuffisance de I’offre, ce que I’on désigne
usuellement par le terme de marchés « tendus ».

Le retour du théme de I’encadrement des loyers s’explique par I’évolution de la
situation des locataires du privé. Ils ont vu leur taux d’effort augmenter plus que celui des
autres ménages (+3,1 points entre 1996 et 2008, +1 point entre 2008 et 2010 contre
respectivement 0,8 et 0,1). Cette hausse a été plus forte encore pour les ménages les plus
modestes qui sont fortement représentés dans le secteur locatif privé (un tiers des ménages du
premier décile de revenu y réside, contre 21% de 1’ensemble des ménages). Il en résulte que le
taux d’effort médian des locataires du privé est presque aussi élevé que celui des accédants
(26,9% contre 27,2%), et atteint des niveaux encore plus €levés pour les ménages modestes
(33,6% pour les ménages du premier quartile de revenu)’. Les disparités régionales sont
également importantes : plus du quart des locataires du secteur privé de la région parisienne
ont un taux d’effort supérieur a 44%”. On fait parfois remarquer que la tendance suivie par les

" 11 faudrait également mentionner les pays émergents, dont ce rapport ne traite pas.

? Jérome Porier, « Encadrement des loyers, Lille fin 2015, Grenoble en 2016 », Le Monde, 17/06/2015

’ Les données sur les taux d’effort sont tirées de P. Briant, « Les inégalités face au coiit du logement se sont
creusées entre 1996 et 2006 », Insee Références France portrait social — édition 2010 », 2010

*S. Arnault et L. Crusson, « La part du logement dans le budget des ménages en 2010 », INSEE Premiere, 1395,
2012 ;



loyers est parallele a celle des revenus et qu’elle est beaucoup moins haussi¢re que celle des
prix. De fait, le remplacement en 2006 de I’indice du colt de construction par I’IRL pour le
calcul des hausses en cours de location a eu tendance 4 tasser ces hausses’. Mais 1’observation
est trompeuse car les locations en cours ont des loyers plafonnés et les hausses sont plus
importantes a la relocation (et encore plus dans les zones « tendues »). De méme, 1’idée que
I’augmentation des loyers renvoie a celle de la qualité, notamment pour les ménages les
moins fortunés n’est que partiellement vrai. Certes, la qualité des logements des ménages a
bas revenus a augmenté’ dans le parc locatif privé, mais elle n’explique pas la totalité de la
hausse des loyers, ni pourquoi les loyers au métre carré de leurs logements sont parmi les plus
¢levés’. Parmi les différents facteurs qui expliquent cette dégradation de la situation des
locataires du privé (baisse des revenus liée a des événements personnels tels que le chomage
ou la séparation, hausse liée a un déménagement® hausse des charges, hausse du loyer due a la
qualité et autres hausses de loyer), les hausses du loyer principal non liées a I’amélioration de
la qualité jouent un role important. D’aprés 1’observatoire des loyers parisiens (OLAP), en
2011, 58% des logements reloués a Paris ont connu une hausse de loyer supérieure a I’IRL
sans pour autant faire I’objet de travaux d’amélioration’. Pour des fractions toujours plus
larges des ménages, le niveau des loyers rend donc difficile le maintien dans les lieux mais
aussi le changement de logement.

Le projet de renforcement du controle des loyers a entrainé son lot de réticences,
oscillant entre des analyses plutdt circonspectes des dispositions de la loi ALUR' et un rejet
pur et simple du principe du contréle des loyers''. On ne saurait s’en étonner. Les mesures
agissant directement sur les prix, comme le salaire minimum, sont fréquemment mal pergues
des économistes néo-classiques qui y voient principalement une source de distorsions dans le
fonctionnement du marché. Par ailleurs, le controle des loyers traine dans son sillage une
longue histoire de débats passionnés au cours de laquelle sa condamnation définitive a
plusieurs fois été prononcée. En France, il est réguliérement rendu responsable de la pénurie

> L’IRL est basé sur Iindice des prix & la consommation (hors tabac et hors loyer), il doit ainsi mieux refléter
I’évolution du niveau de vie que ne le faisait I’indice du colt de la construction (qui a plus augmenté que
I’inflation depuis 2006).

% La qualité désigne le confort des logements mais également la surface par personne qui a continué & augmenter.
Il faut par ailleurs mentionner la résorption du parc a bas loyer, souvent vétuste : « La quasi-disparition du «
parc social de fait », constitué en majeure partie de logements locatifs privés de qualité médiocre, voire a la
limite de la décence, est sans conteste un fait dont il faut se réjouir, mais son corollaire est la raréfaction des
logements a bas loyer dans les zones les plus chéres ». Sabine Baietto-Beysson, Bernard Vorms, Les
observatoires des loyers, ANIL-OLAP, rapport pour le MEDDTL, 2012, p12.

7 Gabrielle Fack, « Pourquoi les ménages a bas revenus paient-ils des loyers de plus en plus élevés ? », Economie
et statistique, 381-382, 2005, p. 17-40

¥ Les loyers de marché sont plus élevés que ceux des logements occupés depuis plusieurs années. La forte hausse
des loyers rend difficile la mobilité résidentielle : pour un ménage installé depuis quelques années le simple fait
de déménager pour un logement équivalent représente fréquemment plus de 30% de hausse de loyer.

? Observatoire des Loyers de I’Agglomération Parisienne, Evolution en 2011 des loyers d’habitation du secteur
locatif privé dans 1’agglomération parisienne, 2012

' Voir notamment, sur des lignes différentes : Alain Trannoy et Etienne Wasmer, « La politique du logement
locatif », Les notes du conseil d’analyse économique, n°10, octobre 2013 ; Le Bayon S., Madec P., Rifflart C., «
Quelle régulation du marché locatif privé ? Etat des lieux et évaluation des derniéres mesures gouvernementales
», Revue de 'OFCE, N° 128-2,2013p. 243-276

" Les exemples sont nombreux, pour n’en citer qu'un seul mentionnons les articles du journal en ligne
Contrepoints, qui revendique une orientation libérale, notamment : Vincent Bénard, « Contréle des loyers, vers
un désastre locatif a Paris », Contrepoints, 18 juin 2015.
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chronique de logements durant la premicre moiti¢ du XXe siecle, puis du délabrement du parc
ancien soumis a la loi de 1948. Méme si des travaux de recherche récents' sur d’autres pays
ont des approches plus nuancées, ils restent fortement marqués par le jugement négatif sur le
controle des loyers. En particulier, ils se posent principalement la question des effets (et, le
plus souvent, les effets pervers), la reliant assez peu aux origines et aux évolutions des
régimes d’encadrement. Il existe également relativement peu d’approches sur le temps long.
A bien des égards, les débats actuels, et plus largement la question de la place que peut (ou
non) prendre I’encadrement des loyers dans I’attirail des politiques du logement, sont faussés
par de telles représentations. Il y a, nous semble-t-il, un vide entre des travaux portant de
facon tres ciblée sur les impacts d’une mesure en particulier et des approches plus générales,
et la plupart du temps critiques, sur le contrdle des loyers. Ce constat justifie un travail de
recherche qui ne soit ni une analyse point par point des mesures récentes ni une simple reprise
de critiques bien connues, mais qui cherche a élargir les perspectives d’analyse en plagant les
différentes mesures et dispositifs de controle des loyers dans leur contexte historique,
géographique et institutionnel. Pour présenter I’orientation retenue ici, il faut commencer par
préciser ce que recouvre le controle des loyers.

Qu’entend-on par controle des loyers ?
p y

Il n’est pas inutile de préciser que ’on parle ici du controle des loyers du secteur
locatif privé, a I’exclusion donc des loyers des logements détenus par les organismes de
logement social. Cela peut sembler évident mais ne 1’est pas nécessairement car la question
du niveau des loyers dans le secteur social est également essentielle et parce qu’il existe des
cas d’interaction directe entre les deux (lorsque par exemple les mémes références de loyers
sont appliquées aux deux secteurs). Notre perspective reste toutefois centrée sur le secteur
locatif privé.

La définition méme du secteur locatif privé peut varier. Les statistiques nationales le
définissent souvent de fagon résiduelle, par ce qu’il n’est pas, c’est-a-dire ni de la propriété
d’occupation ni du logement social (dont les définitions sont-elles mémes variables selon les
pays). On peut considérer que quatre types de logements entrent dans le secteur locatif privé,
et cette définition est basée sur le type de propriétaire et le mode d’allocation des logements :
les propriétaires privés (particulier ou personnes morales) 1) mettant les logements sur le
marché a des prix de marché, 2) louant a leur famille ou a leurs employés, 3) louant en
fonction de critéres spécifiques (par exemple des conditions de revenus pour bénéficier d’une
déduction fiscale et 4) des organisations a but non lucratifs, ou des organismes publics, louant
sur le marché avec des loyers de marché (y compris dans des cas ou le logement passe par des
attributions et non sur le marché)'®. Notre travail porte principalement sur le premier cas. Les
autres ne sont pas totalement exclus puisqu’il peut étre nécessaire d’y faire allusion pour
décrire tel ou tel contexte spécifique, mais n’entrent pas directement dans notre objet. Les
différentes formes de conventionnement par exemple (définies de fagon large comme les cas
ou les propriétaires privés doivent respecter un plafond de loyer en contrepartie d’aides pour
I’acquisition ou le financement du logement) ne sont pas traitées directement.

"2 Ces travaux sont cites et présentés dans les parties qui composent le présent rapport.
" M. Oxley, R. Lishman, T. Brown, M. Haffner, J. Hoekstra, Promoting investment in private renting housing:
international policy comparisons, London, Department of communities and Local Government, 2010.
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On peut définir le contrdle des loyers de fagon trés générale comme I’ensemble des
actions des pouvoirs publics pour agir directement sur le niveau des loyers dans le secteur
locatif privé. Le controle des loyers recouvre des réalités bien différentes, et il existe plusieurs
termes pour le désigner. L’expression méme de « contrdle des loyers » renvoie a 1’histoire
britannique mais s’est généralisée (« rent control » est parfois remplacé par « rent regulation »
et, dans le débat actuel, «rent stabilisation» qui semble sans doute moins abrupt).
« Moratoire » évoque les deux guerres mondiales. « Blocage » ou « gel » renvoient a un arrét
complet des hausses de loyer tandis que « taxation » (terme longtemps utilisé¢ en France, au
sens de fixer un taux de hausse), « plafonnement», voire « indexation » désignent des
modalités d’encadrement de I’évolution des hausses. Dani¢le Voldman préfére parler
d’encadrement des loyers'* pour appréhender la diversité des cas de figure observés. Nous
emploierons ici « contrdle des loyers », par commodité et parce que 1’expression est devenu le
terme usuel dans la littérature sur le sujet. On englobe dans cette appellation toutes les formes
de régulation des loyers du secteur locatif privé.

Les modalités sont elles-mémes multiples. Il peut s’agir de fixer le montant du loyer
sur la base des caractéristiques du logement (comme le loyer scientifique de la loi de 1948),
ou en fonction d’une année de référence (le loyer de 1914 a ainsi servi de base au calcul du
loyer durant tout I’entre-deux-guerres). L’encadrement concerne la plupart du temps 1’ancien
mais les logements neufs peuvent étre concernés. De la méme facon, il peut cibler les hausses
en cours de location'”, mais aussi au moment de 1’échéance du bail'®, ou également encore a
la relocation, ce dernier cas étant pour 1’instant exclu en France mais intégré dans le cadre de
la loi ALUR. Il porte la plupart du temps sur le loyer principal mais concerne aussi souvent
les charges (des hausses de charge étant autorisées en échange de I’encadrement du loyer
principal, ou des hausses de loyers étant permises en contrepartie de travaux d’amélioration).
Le controle des loyers s’exerce également sur des secteurs spécifiques, le plus souvent les
logements anciens des grandes agglomérations (qui concentrent souvent une part importante
du secteur locatif privé). On parle par commodité du contrdle des loyers dans un pays donné,
au risque d’oublier que le cadre est souvent local : le controle des loyers a Stockholm n’est
pas celui de la Suéde, celui de New York se distingue du reste des Etats-Unis mais aussi de
celui de Los Angeles ou San Francisco, 1’encadrement des loyers a Munich différe de ce qui
se pratique a Berlin ou a Cologne. Parfois, seule une fraction des logements locatifs privés est
concernée (les logements construits avant une certaine date par exemple, ou dont le loyer est
inférieur a un certain seuil), parfois I’ensemble de ceux d’une zone géographique donnée,
parfois encore (plus rarement) englobant aussi les logements neufs (comme dans le cas de la
loi ALUR). Enfin il n’est pas rare que le contrdle des loyers en vigueur a un instant t dans une
localisation donnée soit le résultat d’une série de mesures prises dans le passé et qui se
combinent avec plus ou moins de cohérence. Les formes du controle mais aussi les contextes
et les enjeux sont donc tres variés.

' Daniéle Voldman, « L'encadrement des loyers depuis 1900, une question européenne », Le Mouvement Social,
n°245, 2013, p. 137-147

'3 C’est le cas actuellement ot la hausse du loyer est limitée par ’indice de référence des loyers, IRL, tant que le
locataire est en place

' 11 est ainsi possible, actuellement, de réviser le loyer en cours de location, a 1’échéance d’un bail de trois ans,
s’il est sous-évalué par rapport au marché.



Il existe des essais de classification. La typologie la plus simple, et sans doute la plus
utilisée, est celle proposée par Richard Arnott'’. Elle oppose les contrdles de premiére
génération a ceux de seconde génération. Les premiers, typiques de la premiere moitié du
XXe siecle et des trente glorieuses, sont plus contraignants et fixent en général les valeurs
nominales des loyers, ce qui (en période de forte inflation) se traduit par la baisse des loyers
réels. Les modeles de seconde génération offrent plus de place au jeu du marché. On les réduit
souvent aux systémes qui encadrent les loyers en cours de location, mais les laissent libres au
moment du changement de locataire, alors qu’ils peuvent recouvrir une variété bien plus
grande de situations. D’autres, tout en reprenant la méme perspective, distinguent trois
générations : la premicre désigne le gel pur et simple tel qu’on a pu le rencontrer durant la
premiére guerre mondiale, la seconde les contrdles limitant les hausses pendant la location
mais aussi a la relocation, et la troisiéme controlant les hausses en cours de location mais
laissant le marché jouer a la relocation'.

Comme le souligne Hans Lind'’, cette distinction a eu le mérite de renouveler la
recherche sur le controle des loyers en montrant qu’il ne s’agissait pas d’un phénoméne
homogene réductible aux formes les plus anciennes de controle. Elle reste toutefois assez
floue : elle a évolué dans le temps et en fonction des auteurs qui 1’ont reprise, et ne fixe pas
réellement de critére de définition. Elle s’avére également insuffisante pour saisir la grande
diversité des modes de contrdle de seconde génération. Pour cette raison, Hans Lind propose
une typologie plus €laborée qui distingue cing types de contrdle des loyers, a partir de deux
critéres principaux : a qui s’applique le contrdle (locations en cours uniquement ou également
a la relocation) et quels en sont les objectifs (assurer durablement des loyers inférieurs au
niveau du marché, protéger contre les brusques hausses de loyer, éviter les loyers excessifs
(au-dessus du niveau du marché). Ces objectifs répondent a des dysfonctionnements sur le
marché du logement qui générent quatre types de difficultés :

- Les coits de transaction (plus largement les difficultés des locataires en place a trouver un
autre logement) qui peuvent inciter le propriétaire & demander un loyer supérieur a la valeur
du marché

- Le pouvoir de monopole du propriétaire bailleur, ou I’insuffisance d’information des
candidats locataires qui peuvent également conduire a des loyers supérieurs a ceux du marché
- Les hausses brutales de loyers, imputables a I’inélasticité de I’offre de logement

- Les hausses de marché qui peuvent rendre le logement inaccessible a certaines catégories de
la population.

Le tableau suivant résume les cinq types ainsi dégagés

'7 Cette conception évolue au fil de trois articles : Richard Arnott, “Time for Revisionism on Rent Control?
The Journal of Economic Perspectives, vol. 9-1, p. 99-120, 1995; Richard Arnott, “Rent Control”, Boston
College Working Papers in Economics, n° 391, 1997; Arnott, Richard “Tenancy rent control”, Swedish
Economic Policy Review, 10,2003, p.89-121

'8 Kathleen Scanlon, Christine Whitehead, Rent stabilization, principles and international experiences, A report
from the London Borough of Camden, London, LSE, 2014

' Hans Lind, “Rent Regulation, a conceptual and comparative analysis”, International Journal of Housing
Policy, vol 1-1, 2001, p. 41-57



Tableau 1 : typologie des formes de contrdle des loyers

Loyers encadrés pour les locations en | Loyers encadrés pour les locations en cours et a
cours la relocation

Type A : le locataire peut se retourner | Type C : protection contre les loyers supérieurs
contre le propriétaire si le loyer est|aux prix de marché, y compris pour les
augmenté au-dessus du niveau du marché. | nouveaux locataires.

Type B : protection contre les hausses du | Type D : fixe un plafond pour les hausses de
marché. Les hausses de loyers en cours de | loyer de facon a éviter les augmentations trop
location permettent de faire face aux colts | brutales.

(hausses fonction d’un indice des prix ou
du montant de certaines réparations)

Type E : maintenir les loyers durablement sous
le niveau du marché pour les rendre abordables a
tous et éviter la ségrégation spatiale. (comprend
les modeles de premicre génération)

Tiré de: Hans Lind, 2001 (op. cit.)

Cette typologie présente 1’intérét de partir des défaillances du marché 1a ou I’approche
du contréle des loyers se focalise en général sur ses modalités et sur les conséquences qu’elles
entrainent, tandis que la réflexion sur les conditions de mise en place et les objectifs passe
souvent au second plan. Elle appelle toutefois deux critiques principales. 1) Elle est théorique
et pas empirique. Elle ne repose pas sur des formes de controle des loyers observées, méme si,
dans un second temps ’auteur tente de 1’appliquer aux pays européens et aux villes nord-
américaines. En acceptant 1’idée que chaque pays, ou chaque ville, présente une combinaison
des différents types proposés, Hans Lind parvient a ajuster sa typologie aux dispositifs
existants. Néanmoins, rien ne dit que les motifs réels ayant poussé a leur mise en place sont
ceux que présupposent les cing types mis en avant. Ainsi, le maintien du controle des loyers
apreés la premicre guerre mondiale devait éviter des hausses brutales de loyers pour les
locataires en place, ce qui devrait théoriquement orienter vers le type B, mais ce sont des
mesures appartenant au type E qui ont été prises. L’objectif de réduire la ségrégation n’entrait
pas dans les politiques menées. Ainsi, le lien entre les motivations des 1égislateurs et la forme
que prend le contrdle reste tres théorique, pour ne pas dire fonctionnaliste. De ce point de vue,
il n’échappe pas tout a fait au reproche que nous venons de faire sur ’analyse des objectifs
des politiques de controle des loyers. 2) Comme Arnott, Lind a une vision trés générale des
modeles de premiere génération et englobe dans un méme ensemble les différentes politiques
menées jusqu’a la fin des trente glorieuses. L’observation historique contredit ce type de
simplification et les réglementations sur les loyers des deux premiers tiers du XXe siecle
méritent également une attention soutenue, y compris pour nourrir la réflexion sur les
réformes actuelles.

Le controle des loyers, objet de recherche

Ces remarques déterminent assez largement [’orientation donnée a la présente
recherche et aux contributions qui la composent. Il y a un enjeu a penser le contrdle des loyers
comme objet de recherche, et pas seulement comme mesure a approuver ou a dénoncer. Cela
suppose trois précautions. 1) Il ne doit pas étre abordé uniquement sous 1’angle des modalités
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et des dispositifs (contrdle a la relocation ou non, etc.), mais aussi sous celui des contextes qui
leur donnent leur sens. 2) L’enjeu n’est pas seulement la mesure des effets mais aussi
I’analyse de la genése et des évolutions. 3) Il est réducteur de considérer que les contrdles des
loyers dits de premiere génération forment un bloc homogeéne que la recherche peut écarter
aisément. Le controle des loyers apparait comme une famille d’instruments de politique du
logement présentant une grande variété mais aussi des similarités (se situant sur la tension
entre cout du logement et dépense des ménages ; privilégiant la régulation sur I’incitation, le
financement public ou la planification ; ciblant principalement le logement ancien et les zones
centrales). Prendre le contrdle des loyers comme objet de recherche, ¢’est également saisir des
¢léments communs a travers la diversité des mesures prises dans différents pays et a
différentes périodes. Il ne s’agit pas de déboucher sur des préconisations mais d’aboutir a une
meilleure compréhension du phénomene en replagant le contrdle des loyers dans son contexte
historique, géographique et institutionnel.

Le présent rapport se compose donc d’une série de contributions qui apportent
chacune des éclairages sur différents aspects du controle des loyers. Elles abordent d’abord la
question de I’origine et de 1’évolution des régimes de contréle des loyers en Europe et aux
Etats-Unis au cours du XXe siecle, puis celle de leurs effets. L’ampleur du sujet interdit tout
traitement exhaustif, de telle sorte que le choix a été fait de présenter une série d’apergus
complémentaires. Une partie des contributions s’appuient sur 1’exploitation d’une base de
données construite a partir des archives d’un administrateur de biens lyonnais qui permettent
un suivi fin des effets du controle des loyers du début de la fin du XIXe siecle jusqu’aux
trente glorieuses™. Adoptant une focale différente, les autres contributions ménent une
analyse historique des politiques d’encadrement a 1’échelle nationale ou transnationale.

La premiere partie du présent rapport comporte trois contributions qui permettent de
retracer la chronologie du contréle des loyers. La premicre (chapitre 1) porte sur le moratoire
de la Premicre Guerre mondiale dans lequel on peut voir la matrice des autres régimes
d’encadrement des loyers. Confrontant les débats et textes de lois aux données comptables
détaillées de deux immeubles, elle s’intéresse a la mise en application concréte du moratoire
ainsi qu’aux conditions de sa sortie. La deuxiéme contribution (chapitre 2) élargit le champ en
proposant un survol des différents régimes de contrdle des loyers en Europe et aux Etats-Unis
pendant I’entre-deux-guerres et les trente glorieuses. En s’appuyant notamment sur les
rapports et publications du BIT, elle montre la diversit¢ des formes de controle parfois
abusivement rassemblées sous le terme de « premicre génération ». Malgré des discours tres
critiques, le controle des loyers a été appliqué dans de trés nombreux pays et souvent sur de
longues périodes. Au-deld de la présentation des différentes réglementations, cette
contribution s’interroge sur les raisons expliquant une telle diffusion et une telle pérennité. La
troisiéme contribution (chapitre 3) porte sur la période contemporaine et s’intéresse au secteur
locatif privé et a la réglementation des loyers dans les comparaisons européennes récentes.
Bien que ces comparaisons aient plutot porté sur le logement social (surtout en ce qui

% Cette source a déja été exploitée en partie (cf. Loic Bonneval et Francois Robert, L’immeuble de rapport,
Rennes, PUR, 2013). Pour le présent rapport, la base de données existante a été complétée 1) par I’ajout
d’immeubles populaires (2 bas loyers) dont les loyers, les caractéristiques des appartements et les occupants ont
été saisis 2) par la saisie détaillée des dépenses d’entretien de 14 immeubles. Voir la présentation de la source en
annexe.

11



concerne les publications en frangais depuis le milieu des années 2000), I’intérét pour le
locatif privé ne cesse de croitre et la réflexion sur le controle des loyers peut étre un moyen
pour approfondir 1’analyse de ce secteur et de sa place dans le systéme du logement.

La seconde partie du rapport vise a appréhender les effets du controle des loyers. Elle
s’ouvre par une contribution (chapitre 4) qui questionne la prédominance des analyses en
termes d’effets pervers. Tout en présentant les différents arguments de la critique du contrdle
des loyers (les effets pervers sur 1’investissement (construction et entretien), le déclin du
secteur locatif, 1’allocation des logements et la mobilité résidentielle), elle vise a la remettre
en perspective et suggere de mettre 1’accent sur les objectifs contradictoires des politiques du
logement plutét que sur les effets pervers. Les trois contributions suivantes exploitent les
données dont nous disposons pour discuter ’ampleur des effets pervers habituellement
attribués au controle des loyers. L’une (chapitre 5) mesure la rotation des locataires sur
longue période et nuance 1’idée d’un blocage de la mobilité imputable aux rentes de situation
dont bénéficieraient les locataires aux loyers protégés. Les deux suivantes s’intéressent aux
effets sur I’entretien des logements. La premiére (chapitre 6) s’appuie sur des statistiques
descriptives mises en relation avec I’évolution de la réglementation en la matiére. La suivante
(chapitre 7) utilise les outils de 1I’économétrie sur données de panel pour tester I’hypothese de
I’effet négatif du controle des loyers sur le niveau d’entretien.
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Premicre partie

Genese et évolution des régimes de controle des loyers en Europe
et aux Etats-Unis
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1. Le moratorium des loyers et I’impact sur les loyers modestes.

L’exemple de quelques immeubles lyonnais (1914-1920)

Le controle des loyers est un héritage des périodes de guerres d’abord de la Commune
de 1871 puis de la Premiére Guerre mondiale’’. Le moratoire instauré en 1914 apparait
comme la matrice d’ou sont issues les formes ultérieures d’encadrement, ce qui justifie de
I’étudier en détail. Son instauration va susciter la colere des propriétaires qui vont user de tous
les moyens de pression pour tenter d’abroger les décrets. Voilé par le discours partisan, la
réalité devient difficile a saisir, aussi 1’avons-nous confrontée a nos sources pour évaluer
I’impact du moratoire sur les revenus des propriétaires.

A - La matrice : les moratoires de la premiére guerre mondiale

1-Les moratoires en Europe

Dés le début des hostilités, la plupart des pays adoptent un moratorium plus ou moins général
en matiére de loyer”. Cette mesure s’inscrit dans une période d’instabilité durant laquelle
I’état de guerre se substitue aux conditions normales tant économiques que sociales. Si en
France, comme nous le verrons plus apres, le moratoire va courir jusqu’a la fin du conflit,
d’autres pays prirent des mesures identiques. D’une maniere générale, la 1égislation protege
les locataires notamment pour les prémunir des hausses de prix qui risquent d’entrainer
I’augmentation des loyers d’autant que 1’arrét de la construction de logements tend a la
favoriser. L’instauration de mesures de protection, comme les offices de conciliation ou les
commissions du logement, s’inscrit dans un but de stabilisation sociale et économique des
pays touchés par la guerre.

En Angleterre, les mesures prises par le 1égislateur visent d’abord a 1’instauration d’un
moratoire sur les dettes qui, par contrecoup, s’appliquent aux dettes de loyers. Une loi (Courts
Emergency Powers Act) du 31 octobre 1914 a donné aux tribunaux la faculté de suspendre
I’exécution de tout jugement contenant condamnation au paiement d’une somme d’argent,
quand le débiteur peut prouver qu’il lui est impossible de s’acquitter, par suite des
circonstances résultant directement ou indirectement de la guerre actuelle. « /...] Cette loi
continuera a étre applicable pendant 6 mois apres la signature de la paix. Elle permet
notamment de suspendre les mesures exécution relatives aux dettes de loyers pour locations
antérieures au 4 aotit (date de la déclaration de la guerre par I’Angleterre), et pour les
locations postérieures a cette date si le montant du loyer annuel n’atteint pas 50 livres. [...]
Le juge décide si le débiteur est, en fait, dans l’'impossibilite de payer immédiatement par
suite des évéenements, mais il a le pouvoir, avant de suspendre [’exécution et comme condition

2! Daniéle Voldman, « L’encadrement des loyers depuis 1900, une question européenne », Le Mouvement social,
2013 n® 245, p. 137-147.

** Ce chapitre sur la situation internationale s’appuie en partie sur le rapport du Bureau international du travail de
1924 qui est présenté plus en détail dans la partie suivante.
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de la suspension, d’exiger un paiement en acompte ou la constitution d’un gage par le
debiteur [...]». Ce dispositif s’apparente a celle de la loi frangaise du 5 aolit 1914 relative a
I’état de siege qui autorise le gouvernement de légiférer par décret sur les questions
commerciales. En Allemagne aussi, le gouvernement vote un moratoire partiel de 3 mois,
début aoft (lois du 7-8 aoit), pour les dettes contractées avant le début de la guerre. Ces lois
ont des répercussions sur le paiement des loyers qui s’ajoutent au sursis général pour les
mobilisés et leur famille.

En Italie, la législation sauvegarde a la fois les intéréts des locataires et des
propriétaires. Dé&s son entrée en guerre le 24 mai 1915, le gouvernement instaure un moratoire
sur les loyers (décret du 3 juin 1915) pour les chefs de famille mobilisés pour seulement la
moiti¢ du loyer et ce jusqu’a la cessation de son service militaire. Cette disposition est
pondérée par la taille de la commune et du loyer : loyers ne dépassant point 50 F par mois,
dans les communes de plus de 200 000 habitants, 30 F par mois dans les communes de 50 a
200 000 habitants, 20 F par mois dans les communes de 25-50 000 habitants; 15 F par mois
dans toutes les autres communes (art. 4). Pour les autres, des facilités de paiement sont
accordées. Enfin, elle assure la prolongation du bail pendant toute la durée de la guerre pour
les mobilisés®.

Le rapport du BIT signale d’autres lois de protection des locataires, au sens propre du
mot, en Angleterre de nouveau (23 décembre 1915), en Russie (loi du 27 décembre 1915)
puis, en 1916, au Danemark, en Norveége, en Roumanie et en Hongrie, et en 1917, en
Autriche, en Italie, aux Pays-Bas, en Suisse, en Su¢de et en Allemagne. La législation évolue
dans tous ces pays sans que nous sachions exactement dans quel sens.

Certains de ces pays instaurent des procédures de conciliation pour régler les litiges
entre propriétaires et locataires®* comme en Allemagne par exemple.

Dans les grandes villes allemandes un bureau spécial d’arbitrage (Mietseinigungesamt)
peut imposer, suivant les cas, aux propriétaires une réduction du prix du loyer ou accorder aux
locataires un sursis de paiement pour la durée de la guerre et méme pour plusieurs années au-
dela. Par compensation, les communes viennent en aide aux propriétaires qui ne peuvent pas
payer leurs hypothéques™. En Angleterre, les mesures prises suite a la loi du 31 octobre 1914
ne s’appliquent pas seulement aux dettes de loyers, mais a toutes les dettes de sommes
d’argent®®. Méme dans les pays neutres, des mesures analogues sont votées. Ainsi, en Suisse,
« tout locataire se trouvant au service militaire peut demander aux autorités cantonales
compétentes une prolongation des délais prévus a [’art 265 du Code des Obligations, si sa
situation rend cette démarche légitime. [...] *’». Le Conseil fédéral ne juge pas nécessaire
d’aller plus loin dans la protection des locataires comme le demande I’Union suisse des

» Décret du 3 juin 1915, publié in-extenso dans le Bulletin de la Chambre syndicale des propriétés immobiliéres
de la ville de Lyon et de sa banlieue (BCSPILB) n° 419 de mai-juin 1915.

** La législation s’applique dans certains pays qu’a des catégories spécifiques de locataires, dans d’autres, elle
s’étend a toute la population.

* BCSPILB n° 420 — aoiit-septembre 1915. Enquéte sur la situation financiére en Allemagne d’Ibanez de Ibero
publiée par I’Echo de Paris le 9 avril qui s’insére dans une série de 9 articles publi¢e du 4 au 12 avril.
http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k8081352/f1.zoom.r=L%27%C3%89ch0%20de%20Paris.langFR

%% Idem.

*" Extrait de la Tribune de Genéve 10 septembre 1915.
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locataires.

A la fin de la guerre, une législation de protection des locataires existe dans presque
toute I'Europe. Le résultat pratique obtenu par ces lois de protection se mesure a ’indice des
prix des loyers pendant la guerre. Les loyers ne subirent qu’une trés 1égére hausse dans les
pays neutres alors que dans les pays belligérants, les loyers se maintiennent a leur niveau
d'avant-guerre.

Tableau 2 : Coit de la vie — alimentation et logement en juillet 1918 (indice 100 en 1914)*®

Pays Cotit de la vie Alimentation Logement
Danemark 182 187 108
Norvege 253 271 110

Suéde 219 265 112

France (Paris) 238 206 100
Grande-Bretagne 203 210 100
Italie (Milan) 286 321 100

Toutefois, si I’on prend en compte les écarts entre colt de la vie et logement, la
comparaison perd de sa signification puisque les deux variables ne sont pas corrélées.
Parallelement a cette législation qui limite 1’augmentation des loyers, les mesures de
protection des locataires sont complétées par une restriction du droit de congédiement. Dans
la plupart des pays, la loi prévoit souvent l'interdiction absolue de donner congé. Le rdle
social de la protection des locataires est avant tout dicté par une sauvegarde des intéréts de la
population en assurant une stabilisation des baux et des loyers.

2- En France - Débats et enjeux, la mise en place du moratoire

Dispositif 1égislatif

Depuis les travaux de Simone Morio, le cadre 1égislatif francais est relativement bien
connu. Nous ne voudrions pas réécrire ce qu’elle a déja dit mais simplement permettre aux
lecteurs de replacer le dispositif 1égislatif dans le contexte de guerre. D’autres travaux, et
notamment ceux de Daniéle Voldman®, ont repris récemment, dans le cadre de colloque sur
la Premic¢re Guerre mondiale, 1’étude de cette période sous I’angle qui nous intéresse ici, a
savoir les loyers. Dés I’entrée en guerre, les parlementaires adoptent le 5 aott 1914°°, toute
une série de lois encadrant 1’état de guerre dont une réglementant les valeurs négociables les
autorisant a suspendre par décret « les effets des obligations commerciales ou civiles, [et]
toutes prescriptions ou préemptions en matiere civile, commerciale et administrative [...] ».
Le premier décret en maticre de loyers promulgué le 14 aolt (JO 15 aolt) fixe un délai de
paiement des termes a 90 jours pour les petits loyers dont le montant varie selon la taille des

*¥ Bureau international du travail (BIT), Les problémes du logement en Europe depuis la guerre, Genéve, 1924,
p. 20.

** Daniéle Voldman, Le moratoire des loyers et son application en région parisienne, colloque international Les
mises en guerre de I’Etat - 14-18 en perspective, Paris-Laon-Craonne, 30-31 octobre et 1 novembre 2014.

**JO du 6 aolt 1914.
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municipalités ; a Lyon, le seuil se situe & 600 F. *'. De ce fait, les locataires bénéficient du
moratoire et ce indépendamment de leur mobilisation ou non*>. Le moratoire ne signifie pas
exonération du paiement du loyer mais permet au locataire de différer son reglement. Ce
décret n’est que le premier de toute une série de décrets qui ont prorogé de 90 jours en 90
jours le délai de paiement des loyers et ont engendré une grande diversité d’interprétations®.
Les locataires payant de petits loyers jouissent de plein du droit du délai de 90 jours sans
formalité a remplir. Ils doivent néanmoins s’acquitter des charges et impots afférents au loyer.

Ce délai de 90 jours renvoie a des traditions de paiement différentes puisqu’a Lyon il
s’effectue traditionnellement tous les semestres (24 juin et 25 décembre)’” et alors qu’a Paris,
tous les trimestres™. Ce décret concernait tous les locataires sans distinction et il faudra
attendre le décret du ler septembre pour que soient précisées les catégories de locataires
visées. Ainsi, pour bénéficier du délai de paiement, il faut que le locataire habite un des
départements frontaliers a la Belgique et a I’ Allemagne soit une vingtaine de départements, et
qu’il fasse une déclaration d’étre dans I’incapacité de payer aupres du juge de paix ou du
propriétaire. Seuls les mobilisés et leur famille sont dispensés d’une telle déclaration. Ces
mémes locataires ne peuvent étre expulsés dans le délai imparti. Le 27 septembre, le
moratoire s’étendra aux départements de la Seine et a certaines communes de Seine-et-Oise. Il
est prévu que les propriétaires puissent contester le paiement différé s’ils peuvent justifier que
le locataire est en état de payer. Lors de la seconde prorogation (27 octobre), les
parlementaires accédent aux suppliques des propriétaires en obligeant les locataires a
s’acquitter des charges (art. 4) et ce indépendamment du paiement du loyer.

Les décrets de décembre 1914 et de 1’année 1915 ne modifient pas 1’architecture
globale du moratoire. Tout au plus, les dispositions suivent I’évolution de la guerre.
Parallelement a ce travail législatif, les parlementaires travaillent a sortir de ce systéme
prorogatif (voir infra). Deux projets de loi sont déposés : I'un, le 6 mai 1915, par Aristide
Briand sur la Résiliation des baux a loyers par suite de guerre et 1’autre, le 12 aoft, par
Edouard Ignace, sur le Réglement des loyers échus pendant la guerre. La Commission
législative civile et criminelle chargée de I’examen de ces 2 projets s’est prononcée pour
I’établissement d’un projet unique destiné a régler I’ensemble de la question des loyers. La
discussion fixée au 12 novembre est finalement reportée au 20 janvier. Lors de la
reconduction du moratoire en décembre 1915, le gouvernement spécifiait que c’était le

*! Loyer annuel inférieur a 1 000 F a Paris, 600 F dans les villes de plus de 100 000 habitants, 300 F dans celles
de 5000 a 100 000 habitants et enfin 100 F dans les autres.

32 Le décret fixe 4 600 F le montant des loyers annuels dans les villes de plus de 100 000 habitants. Aprés le
décret du 17 novembre 1914, le propriétaire peut exiger le paiement du loyer s’il peut faire la preuve, devant la
justice, que son locataire est en mesure de payer. Cf. Simone Morio, Le contréle des loyers en France (1914-
1948), Centre de sociologie urbaine, Paris, 1976. p. 55.

3 Louis Azéma, Le moratoire des loyers, p. 6-7. Le dernier décret moratoire date du 30 novembre 1917. Cf.
Circulaire aux préfets sur I’application de la loi du 9 mars 1918.

** A. Vachez, Recueil des usages locaux ayant force de loi dans la ville de Lyon et le département du Rhéne,
Lyon, 1898, p. 31. Dans les autres communes du Rhone, le paiement s’effectue une fois par an. Cet usage d’un
paiement semestriel est encore en vigueur au début des années trente. Cf. E. Jacquinot et E. Dousson, Manuel
des usages locaux dans la région lyonnaise en matiére de location — mitoyenneté — co-propriété, Lyon, 1930, p.
48.

%% Daniéle Voldman, op. cit.
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dernier’®. Les débats parlementaires sont vifs mais tempérés car le gouvernement manifeste sa
volonté de sortir du moratoire sans que cela engendre de mouvements sociaux notamment a
Paris. L’omniprésence des références a 1871 tant dans les propositions de loi que dans les
débats montre a quel point le gouvernement craint de voir la population parisienne s’agiter :
« Nous sommes dans une ville de 3 200 000 dmes, ou les anxiétés et les émotions se
communiquent, ou les turbulences sont faciles »'. Une bataille de chiffres s’engage pour
connaitre I’impact social des mesures qui pourraient étre prises et qui toucheraient 900 000
personnes. Quel est a Lyon, le nombre de personnes directement touché par les décrets ? Pour
connaitre le nombre de locataires payant de petits loyers (moins de 600 F pour la ville de
Lyon), nous reprenons celui du Service municipal de la statistique immobiliére®® de 1897 a
défaut de chiffre pour 1914. En considérant une augmentation moyenne des loyers de 12 %
entre 1897 et 1914, le seuil de 500 F en 1897 demeure pertinent’”.

Tableau 3 : Le montant des loyers a Lyon en 1897

) Loyer annuel Nombre de

Arrondissements Moins de 500 F 500 F et plus Total ménages

ler 84% 16% 100% 18 332
2e 65% 35% 100% 18 940
3e 91% 9% 100% 29 828
4e 96% 4% 100% 11420
Se 90% 10% 100% 14 536
6e 81% 19% 100% 21541
Total 71 % 29 % 100 % 114 597

Les petits loyers représenteraient 71 % du parc immobilier lyonnais ! On mesure avec
de tels chiffres les hésitations des politiques a toucher a ce dispositif. Les raisons d’ordre
public dictent la politique concernant les loyers et, la solution d’une sortie du moratoire par
I’instauration de commissions arbitrales, comme en 1871, apparait faire consensus méme si le
gouvernement souhaite protéger les locataires quitte a sacrifier un peu du droit de propriété.
Pendant deux ans, le projet de loi effectue plusieurs navettes entre la Chambre et le Sénat
pour des raisons sur lesquelles nous reviendrons plus loin. Entre-temps, le moratoire est
reconduit tous les trois mois et ce jusqu’au 30 décembre 1917. La loi du 9 mars 1918 met fin
au moratoire sur les loyers.

La réaction des propriétaires

Pris de court au début de la guerre, les propriétaires réagissent trés vite au moratoire et
aux premicres prorogations des délais en matiere de loyers. La vieille Chambre syndicale des
propriétés immobiliéres de la ville de Lyon et de sa banlieue qui regroupe plus de 4200

% « La Chambre a, en effet, fixé au 20 janvier la discussion du projet de loi dont elle a été saisie par le
gouvernement et qui réglera la situation des propriétaires et des locataires. [...] L objet du présent décret est de
maintenir pour une derniére période de 3 mois, en faveur des locataires, le régime dont ils jouissent
actuellement » Décret du 25 décembre 1915 (JO du 28 décembre).

7 Débats parlementaires — Sénat — séance du 22 décembre 1915, JO du 23 décembre 1915, p. 675. Intervention
de René Viviani, Garde des Sceaux.

¥ Service créé en 1884,

%% L>augmentation moyenne des loyers a été calculé & partir d’un échantillon de 159 appartements.
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adhérents™, par son organe de presse (Bulletin de la chambre syndicale), assure la défense de
ses adhérents qui se sentent frustrés de ne pouvoir assurer pleinement leur « devoir
patriotique » [sic]. Leur argumentation repose, non pas sur la défense de leurs propres
intéréts, mais sur celle des autres catégories touchées par les restrictions imposées. Le manque
a gagner pénaliserait, tout d’abord, le travail des ouvriers du batiment chargés de 1’entretien
car, faute de moyens, les propriétaires devront délaisser les réparations de leurs immeubles,
ensuite, le Trésor public se verrait privé du paiement de leurs impots. Ils se sentent, disent-ils
« humiliés d’étre les seuls citoyens mis dans ['impossibilité de concourir a la défense
nationale générale par leur contribution financiére »*'.

Les propriétaires lyonnais vont peser de tout leur poids pour essayer d’infléchir les
politiques publiques en maticre de loyers.

Au niveau local, ils interpellent le maire de Lyon, Edouard Herriot, et le préfet du
Rhone. Les avis du maire insérés dans la presse locale™, stipulant que le moratoire n’éteint
pas le paiement du loyer mais en différe le réglement, n’apaisent en rien leurs craintes. Ils
saisissent aussi les acteurs économiques comme la chambre de commerce de Lyon pour faire
valoir leur droit notamment dans 1’acces a leurs dépots bancaire suspendus depuis le début du
conflit (moratorium des banques). Enfin, et surtout, ils s’appuient sur I’Union de la propriété
batie de France dont la Chambre syndicale lyonnaise est adhérente et dont le président sicge
au bureau. L’Union rencontre le ministre de la Justice (18 janvier 1915) et le ministre du
Commerce (15 mars), et envoie des rapports au président du Conseil. Ces démarches suscitent
beaucoup de bienveillance, qui ne se traduit pas par une inflexion du moratoire. Au contraire,
la reconduction des prorogations accentue méme les contraintes. Lors du premier moratoire,
pour bénéficier des mesures du paiement différé, les locataires de petits loyers en dehors du
département de la Seine devaient faire, auprés du juge de paix, une déclaration d’impossibilité
de payer. Avec le décret du 17 décembre 1914, le rapport s’inverse. La déclaration disparait et
c’est au propriétaire de faire-valoir, devant le juge de paix, que son locataire est en mesure de
payer. Ces non-réformes et ces nouvelles mesures exacerbent les tensions entre les
propriétaires et le gouvernement sur fonds d’incompréhension réciproque, a tel point qu’ils
parlent méme de “guerre locative” pour établir un paralléle avec la guerre en cours™. Le
gouvernement reproche aux propriétaires de ne pas user des moyens que la législation des
moratorium leur donne pour se faire payer. Le ministre du commerce et de 1’industrie fait
remarquer qu’a Paris sur 15 000 déclarations d’insolvabilité faites par les locataires, 1 100

* Le moratoire ne suscite pas une forte vague d’adhésions. Créée en 1894 par la fusion de 2 chambres syndicales
de propriétaires, celle de la rive gauche du Rhone (1888) et celle de la presqu’ile, le nouveau syndicat attire
nombre de propriétaires : 1500 adhérents en 1894, 2261 en 1900 et 3700 en 1910. Durant la guerre, les effectifs
augmentent peu : 4 185 (1913), 4 295 (1914), 4980 (1919). Cf. BCSPILB n° 418, mars-avril 1915), Chambre
syndicale des propriétaires immobiliers de la ville de Lyon (CSPILB) - conseil d’administration du 27 mars
1919 et Christiane Beroujon, « La chambre syndicale des propriétaires immobiliers de la ville de Lyon »,
Bulletin du Centre Pierre Léon, 1983, n° 3, p. 5-37.

*! Cf. BCSPILB, janv-fév. 1915.

2 Avis du maire de Lyon paru dans la presse lyonnaise du 5 octobre 1914 : « [...] si les décret du 14 aout et du
27 septembre 1914 conférent aux locataires des facilités de paiement qui ne font, au reste, que retarder le
réglement de la dette sans 1’éteindre, il est du devoir de tous ceux qui ont conservé, durant la guerre, des
ressources ou des moyens d’existence, d’acquitter aussi réguliérement que possible leurs loyers. [...] »

# Cf. BCSPILB déc.-janv. 1916.
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seulement avaient été contestées’. Les propriétaires, quant a eux, dénoncent les abus
notamment le régime de faveur accordé au bas loyer et a certaines catégories de locataires non
mobilisés dont beaucoup peuvent payer leurs termes™*” ainsi que 1’obligation de faire la preuve
de la non-solvabilité des locataires*. La paupérisation d’une fraction des propriétaires, surtout
les petits, est mise en avant de manicre récurrente. Cette rhétorique vise a focaliser ’attention
sur les plus vulnérables. Lors d’une grande réunion a la salle Rameau (Lyon) en janvier 1916
qui a réuni plus de 3000 propriétaires, gérants d’immeubles, architectes et entrepreneurs de
batiment, les orateurs multiplient les exemples de « détresse absolue » : Marge Francois agé
de 62 ans possédant plusieurs petites maisons a Saint-Germain [au Mont d’Or] et ne recevant
pas ses loyers s’est suicidé d’un coup de revolver; ou encore cet ancien médecin-major,
Me¢érié-Dupuis, agé de 70 ans qui s’est pendu dans son appartement, désespéré de ne plus
percevoir les loyers de ses immeubles®’. En dehors des considérations morales, ils mettent
I’accent sur les problémes économiques générés par la situation de guerre avec, pour Lyon,
des créances estimées, par eux, a des dizaines de millions de francs ce qui entraine, disent-ils,
le non-paiement des intéréts hypothécaires, un retard dans le réglement des mémoires des
entrepreneurs de batiment et enfin, la difficulté d’assurer certains services immobiliers et de
payer les taxes*’. La commission des loyers au Sénat abonde dans ce sens. Elle critique les
projets de loi trop influencés par la situation parisienne et précise que les propriétaires
possédent, dans leur immense majorité, des immeubles d’une faible valeur locative : « Sur
huit millions de propriétaires, six millions possédent des immeubles d’une valeur locative de

100 F au plus et 366 000 seulement possédent des immeubles d’une valeur locative
supérieure a 1 000 F. A Paris, 753 000 locaux sur 1 100 000, sont loués moins de 500 F »*.

Antonin Reboul dans son livre Propriétaires et locataires de la guerre. Le moratorium
et la lo?’’, critique vivement ces chiffres : « Il [Henry Chéron rapporteur au Sénat] les a fait
trop petits [les valeurs locatives]. On ne nous fera pas croire qu’ils vivent avec 100 F de leur
location [...]. Le méme raisonnement s’applique parfaitement a ceux qui possedent les
maisons de valeur locative inférieure ou égale a 500 F. La perte pour le propriétaire ne
devient réellement effective que quand on considere les maisons de valeur locative supérieure

* Cf. BCSPILB, mars-avril 1915,

* Assertion étayée, pour les banlieues parisiennes, par la fréquentation des cinémas qui prouvent a leurs yeux
que les locataires ont des ressources mais qu’ils dilapident leurs salaires dans les loisirs. A Lyon, ils opposent le
nombre de locataires mobilisés (27%) au nombre d’arriérés (50%) pour évaluer les abus. Cf. BCSPILB, déc.
1915-janv. 1916.

¢ Union de la propriété batie de France, réunion du comité central du 15 novembre 1915. Cf. BCSPILB, oct.-
nov. 1915.

" Réunion du 8 janvier a la salle Rameau organisée par la chambre syndicale contre les décrets du moratorium
des loyers et congés. Cf. BCSPILB déc.-janv. 1916.

* Pour les propriétaires, le moratoire s’inscrit dans une série de taxes instaurées précédemment - éclairage
(1884), écoulement des eaux (1887), changement de I’assiette de I’'imp6t (loi de 1890), suppression de 1’octroi
(1901), etc - qui participent a cette l1égislation jugée oppressive au mépris de la propriété individuelle. Cf.
BCSPILB, déc. 1915-janv. 1916.

* Sénat, commission chargée de 1’examen du projet de loi adopté par la Chambre des députés, séance du 25 mai
1916. Pour démontrer leur situation peu satisfaisante, la commission donne le montant des hypothéques (16
milliards). Les chiffres de Chéron sont beaucoup plus précis : 8,9 M de maisons dont 5,9 M ont une valeur
locative inférieure ou égale a 100 F, 2,1 M de moins de 500 F, 0,370 M de 500 a 1000 F, 0,366 M supérieur a
1000 F.

> Antonin Reboul, Propriétaires et locataires de la guerre. Le moratorium et la loi, Lyon, 1916, 60 p. (AML 1
C 9409] p. 43-44.
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a ce chiffre et encore cela n’est-il vrai que si ce propriétaire n’a que le revenu de sa maison
comme principale ressource. [...] Sont donc seuls a étre affectés par le moratorium moins de
700 000 propriétaires sur les 6 587 185 propriétaires que nous signale Chéron, parmi
lesquels il y a tous les gros propriétaires de grands immeubles urbains ! ». 11 préconise de
comparer ces chiffres avec ceux des cotes de I’impot du bati pour valider sa critique. C’est ce
que I’on se propose de calculer pour Lyon. D’aprés Reboul, seuls 11 % des propriétaires
seraient affectés par le moratoire, ce qui correspondrait pour Lyon a 2 300 propriétaires sur un
total de 21 000 maisons. Ce chiffre, largement surestimé puisque les propriétaires peuvent
posséder plusieurs maisons, mérite d’étre discuté. Si les valeurs locatives définies dans les
matrices cadastrales donnent une répartition, par quartier, des revenus locatifs moyens, rien
n’indique comment se répartissent les logements a bas loyers puisqu’il s’agit, pour le
cadastre, d’une estimation de la valeur locative de la maison si celle-ci était louée.

Tableau 4 : Valeur locative moyenne par quartier en 1912°'

Arr. Quartier Nombre Valeur locative réelle | % de maisons
de maisons™ moyenne par maison
1 arr Terreaux 161 17 188 1%
1 arr Jardin plantes 1140 4525 5%
1 arr Saint-Clair 699 5316 3%
1 arr Hoétel de ville 201 10 399 1%
2 arr Bourse 493 12 777 2%
2 arr Hoétel-Dieu 464 15172 2%
2 arr Perrache 1273 7 446 6 %
3 arr Préfecture 1 347 5260 6 %
3 arr Guillotiére Nord 250 4282 1%
3 arr Part-Dieu 693 3576 3%
3 arr Gerland 2447 1101 1%
3 arr Guillotiére Sud 1524 3586 7 %
3 arr Montplaisir 2755 1120 13 %
4 arr Croix-Rousse 1 505 2 558 7 %
5 arr Saint-Just 785 3 587 4%
5 arr Saint-Jean 1 347 1612 6 %
5 arr Vaise 1247 2271 6 %
6 arr Brotteaux 1 465 5 880 7 %
6 arr Foch 1538 3554 7 %
Total 21334 3946 100 %

Ces chiffres donnent un apergu de la diversité de statut des propriétaires et les 11 %
correspondraient aux gros propriétaires immobiliers concentrés dans la presqu’ile. Mais ces
valeurs restent imprécises puisqu’on ne connait pas le nombre moyen d’appartements par
immeuble et par quartier. Pour combler ce vide, nous nous reporterons donc sur les valeurs

! ADR Matrice cadastrales, 3 P 23 4 273.
>? Le terme maison est synonyme d’immeuble.
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locatives par immeubles en 1897 en appliquant les mémes augmentations que pour les

loyers entre 1897 et 1914 (12 %)>*.

Tableau 5 : Valeurs locatives par immeubles 4 Lyon en 1897

b Valeur locative annuelle
Arr. in?;fuéfes Moins de | 3000a | 100004 | 300004 | 50000 et Total
3000 9 999 29 999 49 999 plus
ler 1 841 15% 40% 39% 5% 2% 100%
2e 3262 56% 35% 8% 0% 0% 100%
3¢ 2007 15% 40% 39% 4% 2% 100%
4e 1423 56% 35% 8% 0% 0% 100%
5¢ 3054 56% 35% 8% 0% 0% 100%
6e 2 624 41% 37% 19% 2% 1% 100%
Total 14211 42 % 37 % 19 % 2% 1% 100 %

Les 11 % correspondraient donc a des immeubles dont les revenus locatifs seraient
supérieurs a 15000 F annuels. Quoi qu’il en soit 1’évaluation du nombre des propriétaires
affectés par le moratoire demeurera toujours problématique faute d’étude. Lors d’un débat
parlementaire sur la sortie du moratoire, en juin 1919, les députés reconnaissaient qu’il n’y
avait aucune statistique sur les propriétaires et leurs patrimoines, ce qui laissait place a des
interprétations florissantes™ .

Les revendications des propriétaires lyonnais portent avant tout sur le retour au droit
commun sauf pour les personnes sous les drapeaux, a I’établissement d’une contribution
directe proportionnelle au recouvrement des loyers et au paiement par I’Etat d’indemnités
pour compenser les pertes subies. Aucune de ces revendications n’aboutira pendant la guerre.
Ils obtiendront tout au plus un sursis en matiére de paiement des contributions directes. En
revanche, dans le cadre d’un projet de loi sur les loyers discut¢ des 1916 figure
I’indemnisation des petits propriétaires pour perte de revenus qui, comme nous le verrons plus
loin, sera finalement accordée en 1918.

Face & I’activisme des propriétaires™®, les locataires lyonnais se mobilisent par le biais
de la Fédération des locataires du Rhone et de la CGT. Et, comme les propriétaires, ils
¢largissent leurs actions en s’associant a ’Union fédérale des locataires et aux actions de
1’Union fédérale de Paris’. Leur presse (Le journal des locataires) et les importantes réunions
publiques qu’ils organisent a Lyon leur permettent de peser dans le débat public. En décembre

>3 Chiffres établis par le service de la statistique immobiliére de la ville de Lyon en 1897. Cf. AML 1461 Wp 1 &
9.

> L’augmentation moyenne des valeurs locatives a été calculée a partir d’un échantillon de 22 immeubles.

>3 Débats parlementaires du 19/06/1919 (ext du JO) sur les projets de loi d’Arthur Levasseur tendant & proroger
les locations verbales.

*® Lors d’une réunion de propagande de la Chambre du 25 mai 1919 se constitue la Fédération des associations
de propriétaires de la région lyonnaise. Cf. CA du 22 mai 1919. D’autre conférence de propagande comme celle
du 30 juillet vise a accroitre les adhésions syndicales et a maintenir une pression constante. Cf. CA du 24 juillet
1919.

>7 Antonin Reboul, Propriétaires et locataires de la guerre. Le moratorium et la loi, Lyon, 1916, p. 32.
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e . , , , 58 . .. . . . .

1917, ils invitent des €lus, députés™ et conseillers municipaux, a soutenir leurs revendications
. . . . \ - 59 r .

et notamment le maintien du moratoire jusqu’a la paix™ . Le désaccord sur la question des

loyers entre la chambre et un Sénat plus favorable aux propriétaires, renforce leurs actions.

Le discours dénonciateur des propriétaires face a ce qu’ils considérent comme une
injustice extréme ne comporte que trés rarement des données chiffrées. Aussi souhaiterions-
nous mettre en regard les conséquences réelles de 1’état de guerre pour mesurer la situation
¢conomique des propriétaires.

B - Le coiit de la guerre

L’évaluation de I’impact économique du moratoire des loyers demeure problématique
dans le sens ou il n’existe aucune étude sérieuse, sinon des approximations non vérifiables
émises par les propriétaires. Cette question dépasse le simple cadre de la présente recherche et
mériterait a elle seule un projet de recherche a part enti¢re. Plus modestement, nous voudrions
mesurer l'impact de la législation sur les loyers les plus modestes qui, initialement, devait
protéger, durant la Premiére Guerre mondiale, les ménages les plus vulnérables
financiérement. Nous centrerons donc 1’analyse sur les effets produits par le moratoire sur les
loyers instauré pendant la guerre en nous attachant a comprendre les effets de la 1égislation
sur la protection des locataires et a chiffrer les revenus des propriétaires. Pour saisir
pleinement les conséquences induites par ce régime particulier de contréle des loyers, il
paraissait vain de multiplier les monographies d’immeubles, aussi, avons-nous choisi un seul
immeuble de rapport ouvrier situé rue de 1’Université dans le 3° arrondissement de Lyon en
partant de I’hypothése qu’il est, sinon représentatif, du moins assez caractéristique des
immeubles qui composent le parc lyonnais.

Cet immeuble se compose d’un entresol et de 4 étages voir 5 étages a certaines
périodes par I’aménagement des combles. En 1896, date a laquelle commence notre
observation, il comprend 3 commerces au rez-de-chaussée, 5 appartements a I’entresol et au
1° étage, 4 aux 2°, 3° et 4° étages et enfin 2 au 5° soit un ensemble de 24 appartements.
L’agencement de I'immeuble est centré 1’appartement de 3 piéces auquel sera joint, selon
I’étage et I’année, des 2 ou 4 picces.

>% Arthur Levasseur, député républicain-socialiste de la Seine qui sera nommé Haut-commissaire au logement en
avril 1925 dans le gouvernement Painlevé.

> AML 1 M 149. Conférence publique du 3 décembre 1917 au Palais de la Mutualité a laquelle assistait 400
personnes.
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Tableau 6 : Morphologie de I’'immeuble rue de 1’Université
(nombre de logements par étage et par nombre de pieces)

1896 1913
Etage Nombre de piéces Total Nombre de piéces
1 2 3 4 1 2 3 4 Total
Entresol 3 2 5 2 3 5
1 1 3 1 5 3 1 4
2 3 1 4 3 1 4
3 3 1 4 3 1 4
4 3 1 4 2 3 5
5 2 2 2
Total 2 4 14 4 24 2 4 15 3 22

Dans 1’ensemble, les fusions/divisions demeurent faibles avec une division d’un 4
piéces en 2 appartements de 2 piéces au 4° étage et une redistribution a ’entresol et au 1°
étage. Seuls les locaux commerciaux au rez-de-chaussée ont été regroupés en une entité
unique. Avec une taille moyenne de 20 m2 par picce, les plateaux couvrent une surface
d’environ 260 m2. Contrairement aux immeubles bourgeois, la taille des appartements varie
peu avec 1’étage et il existe donc une certaine homogénéité des habitations. Cette répartition a
une influence sur le montant des loyers qui, en 1914, sont compris dans une fourchette assez
étroite variant, a surface équivalente d’environ 60 m2 de 175 a 210 frs et ce quel que soit
I’étage.

Tableau 7 : Loyers et surfaces des appartements de I’immeuble rue de I’Université

Surface moyenne Loyer mini-maxi (semestre)
Entresol | 47 100-175
1° 65 207-250
2° 65 187-250
3¢ 64 175-260
4° 50 120-175
Se 27 48-60

L’ensemble de ces facteurs concourent a 1'homogénéité sociale des occupants. La
comparaison des recensements de 1911 et 1921 conforte cette vision®. A la veille de la
guerre, ’immeuble est habité par une population d’ouvriers/employés exercant des métiers
non industriels [textile (27 %), métiers ménagers et de bouche (22 %), de voirie, enseignants
(8 % instituteurs, professeur de piano), photographe, forain, etc.]. En 1921, le spectre des
professions n’a guére changé si ce n’est un resserrement plus grand autour de la catégorie
employé. La trés faible mobilité des locataires explique cette stabilité structurelle au niveau
des professions. Durant la guerre, seuls 5 appartements ont connu un changement de
locataire®'. La durée médiane d’occupation des logements qui s’élevait & 5 ans et 6 mois en
1914 progresse avec les années pour atteindre 11 ans en 1918. Cette mesure médiane ne doit
pas cacher les disparités entre logements avec notamment un fort noyau de locataires stables.

% Lors des recensements, I’immeuble comprend, en 1911, 22 ménages pour 86 personnes contre 28 ménages
pour 73 personnes en 1921.

® Les recensements donnent une vision diamétralement opposée : seulement 6% des personnes recensées en
1911 seront présentes en 1921 ! Le fort taux de sous-location explique cette distorsion.
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Tableau 8 : Ancienneté des locataires (habitations rue de I’Université)

Ancienneté Nbre d’appartement
1914 1918
Moins de 2 ans 7 |
2 a4 ans 3 2
529 ans 7 6
10a19 7 12
20 ans et plus 0 3
Total 24 24

L’ancienneté n’est pas induite pas des facteurs tels la surface du logement ou le
montant des loyers®> mais s’inscrirait dans 1’histoire de vie de chaque ménage.

Avant d’analyser plus finement les facteurs concourant au défaut de paiement, qu’il
s’agisse des caractéristiques du logement ou du ménage, nous voudrions présenter I’ampleur
des loyers impayés. La guerre a un impact immédiat sur les capacités des ménages a payer
leur loyer®. Ce mouvement s’amplifiera tout au long du conflit : 18 % d’impayés en 1914,
41 % en 1915, 36 % en 1916, et 46-48 % les années suivantes. Le rattrapage s’opere surtout a
la sortie de la guerre (1919) et des 1920, le recouvrement des loyers de 1’année est quasi

intégral.
Tableau 9 : Taux d’impayés selon le type d’occupation (rue Université)
Type 1913 | 1914 | 1915 | 1916 | 1917 1918 1919 | 1920
Commerce 0% 0% 21% [ 0% 0% 0% 0% 0%
Habitation 2% 25% [ 48% |47 % | 60 % 62 % 45% | 10 %
Ensemble 1% 20% [ 43% | 38% | 48 % 50 % 26% | 8 %

Note : taux = (1 - loyer pay¢é sans taxe / loyer théorique)*100.

Toutefois, la distinction entre les loyers commerciaux et d’habitation permet de
mesurer le poids de chaque type dans la gestion de I’'immeuble. Les commerces, qui assurent
20 % des revenus, sont toujours pay¢€s intégralement ce qui revient a dire que 1’ensemble des
impayés repose sur les loyers d’habitation. Si I’on considére uniquement ces derniers, le
pourcentage d’impayés augmente d’autant. Tous les impayés reposent donc sur les ménages
qui ne sont plus en capacité de régler leur loyer. Dans cet immeuble, la totalit¢ des loyers
entrent dans la catégorie dites des « Petits loyers » définie par le décret du 14 aoilt 1914, et
ces locataires jouissent d’un délai de paiement au méme titre que les mobilisés qui bénéficient
de plein droit du moratorium durant la période de mobilisation tant pour le loyer, les charges
et les impdts. L’esprit de la loi vise d’abord a protéger les familles®® de tous ceux qui

62 Aucune corrélation entre 1’ancienneté et la surface et le prix de la location du logement.

6 L’ampleur des impayés est évaluée a plusieurs milliards de francs par le sénateur Gustave I’Hopiteau dans sa
proposition de loi sur la création d’une caisse mutuelle des loyers. [9 juillet] (A. t. 1, p. 606 ; J.O., p. 544; 1. n°
606. Documents parlementaires — Sénat Annexes 295 p. 486) : « Personne n’a pu, ni méme n’a tenté de les
chiffrer, tellement chacun était convaincu que la tentative serait téméraire. Disons plusieurs milliards et tenons-
nous en la ».

64 Ce droit s’applique aux membres de leur famille. Cette extension repose d’une part, sur le fait que la location
soit au nom du mobilisé et d’autre part, que les membres de la famille aient habité les lieux avec le mobilisé lors
de sa mobilisation. (cf. Louis Azéma, Le moratoire des loyers, p. 12)
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concouraient a la défense nationale. Il suffisait donc que le mobilisé¢ ait une location a son
nom que pour 1’ensemble des membres de sa famille bénéfice du moratoire.

Pour cette question des mobilisés en sus du montant du loyer, nous ne disposons pas,
malheureusement, d’information sur la composition des ménages au moment de la
mobilisation mais uniquement en 1911. Nous faisons I’hypothése que les ménages dont nous
retrouvons trace dans les registres (locataires) ou uniquement dans les recensements (sous-
locations®) n’ont pas été modifiés. A partir de 13, nous mesurons la probabilité qu’ont ces
ménages a avoir un chef de ménage ou un de leurs membres mobilisables car nous ne savons
pas a quel nom la location est ouverte. Puis, nous rapportons ces chiffres au taux d’impayés
pendant la guerre. Parmi les 22 ménages recensés, 14 personnes sur 86 sont potentiellement
mobilisables®®. Au regard du taux d’impayés, il n’existe pas, 1a non plus, de lien entre la part
d’impayés et le nombre de mobilisables dans I’immeuble. Certains ménages ayant une
personne mobilisable payent I’intégralité de leur loyer alors que d’autres seulement quelques
pourcents.

Tableau 10 : Le taux de loyers d’habitation impayés (rue Université)

Taux d’impayés Appartements en 1914 M¢énages en 1911 Personnes
Nbre Nbre Surface Nbre personnes mobilisables  en
ménages picces 1914

0a19% 11 1a4 31274 m2 2a4 8

20449 % 5 2a3 52364 m2 2a4 0

50279 % 1 4 59 m2 4 1

804 100 % 7 2a4 32380 m2 2a4 5

Total 24 2,7 (moy.) | 54 m2 (moy.) | 2,6 (moy.) 14

Lecture : 11 ménages ont un taux d’impayé compris entre 0 a 19 % durant la période 1914-1918.

De méme, il n’existe aucune corrélation entre la taille des ménages (1911), la surface
des appartements ou le nombre de pieces et le taux des impayés alors que nous pourrions
penser que ces variables auraient pu contribuer aux difficultés de paiements des loyers.

Le fort taux d’impayés doit étre pondéré par le paiement des loyers en retard qui en
limite quelque peu ’ampleur. Ces sommes certes modiques (2 812 F soit 15 % des impayés)
montrent que les locataires font preuve de bonne foi lorsqu’ils évoquent en acte les difficultés
économiques dans lesquelles ils se trouvent. C’est le cas par exemple de cet employ¢ PLM
(Colléon) qui cesse de payer intégralement son loyer dés le 1° semestre 1915 mais qui
continue malgré tout de verser chaque année 62 ou 125 F soit le quart ou la moiti¢ de son
loyer.

A la fin de la guerre, le réglement des impayés demeure un sujet épineux. Comment
contenter les propriétaires sans pour autant provoquer des mouvements sociaux liés aux
loyers, tel était le dilemme des parlementaires.

% Le taux de sous-location est évalué a 30% en 1911.
% En 1921, d’aprés le recensement, il n’y a plus qu’une seule personne en 4ge d’avoir été mobilisé !
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C - La sortie du moratoire

Les assemblées se sont emparées trés tot du probléme du paiement des loyers. En
1915, plusieurs propositions de loi ont été déposées et les parlementaires en ont débattu a
plusieurs reprises sans trouver de consensus®’. Les divergences les plus marquées entre les
chambres portent sur le réglement de I’indemnité due aux propriétaires.

Le projet de 1916 comportait déja toutes les dispositions de la loi du 9 mars 1918 sauf
qu’il butait sur les indemnités. Pour arriver a une entente entre les deux chambres, des députés
préconisent, en juin 1917, que la partie relative aux indemnités destinées a couvrir une partie
des pertes de propriétaires soit disjointe du projet et confiée a une commission
interparlementaire®® alors que le Sénat ne le souhaite pas. Le refus de la Commission de
législation civile de constituer une commission interparlementaire réactive les navettes.
Finalement le texte voté par le Sénat le 3 aolt 1917 est adopté a la Chambre le 21 février
1918, par 356 contre 104 puis ratifié¢ par le Sénat le 28 février. Enfin, la loi, qui met fin au
régime moratoire en maticre de loyers, n’est votée que le 9 mars 1918.

Cette loi complexe vise a assainir les situations conflictuelles entre les propriétaires et
les locataires liées au paiement du loyer durant la guerre. Les rapporteurs de la loi soulignent
qu’elle a été votée dans un « esprit de conciliation et de concorde », dans « I’intérét de 1’ordre
public et de la paix sociale »*. La longue circulaire du ministre de la justice, Louis Nail, aux
préfets du 11 mars 1918 montre toute I’attention que porte le ministere dans 1’application de
la loi qui ne réussira qu’au « prix de concessions réciproques et a la condition d’étre appliquée
par des hommes de bonne foi détachés de tous préjugés de partis, accessible moins a des
considérations de droit pur qu’aux suggestions les plus simples de la justice et de
I’humanité »"°.

Les parlementaires ont clairement marqué leur volonté de sortir du moratoire par la
« conciliation et ’arbitrage » gage d’une paix sociale. Volonté de « répartir entre tous au
prorata de leurs besoins et de leurs ressources les douloureux sacrifices et les risques
imprévus de la guerre »’ ",

1- Les commissions arbitrales et la loi du 9 mars 1918

Les commissions arbitrales des loyers mises en place pour concilier et juger les
contestations entre propriétaires et locataires, nées par la suite de la guerre, sont des tribunaux
spéciaux et temporaires qui s’appuient sur 1’expérience passée des jurys d’expropriations
(Jury spécial de locataires et propriétaires) institués a Paris apres la guerre de 1871 (loi sur les
loyers du 21 aott 1871). Dés 1915, les propriétaires cherchent des modeles de sortie du
moratoire en puisant dans les initiatives des autres pays et notamment en Allemagne ou en
Angleterre.

67 Henry Chéron et Emile Bender, La loi du 9 mars 1918 sur les loyers, Paris, 1919. Le premier projet issu de la
Commission de législation civile de la chambre est déposé le 12 aotit 1915.

6% Cf. BCSPILB, mai-jui-juillet 1917.

% Idem. p.1.

70 Circulaire aux préfets du 11 mars 1918.

" Idem.
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En France, le législateur voulait s’écarter des régles et des formes judiciaires’” et
souhaitait que les décisions prises apparaissent comme des solutions transactionnelles entre
propriétaires et locataires. Il souligne que le caractére de la juridiction doit étre surtout arbitral
pour que la mission du juge soit celle d’un arbitre””. C’est ce qui explique que les
commissions si¢gent comme des tribunaux autonomes dotés de compétences particulieres ;
elles dessaisissent les juridictions de droit commun pour les litiges sur les loyers qui étaient en
cours au moment de la promulgation de la loi et peuvent méme remettre en question les
décisions judiciaires rendues depuis le 1e aoGt 1914. La loi du 31 mars 1922 mettra fin a son
exemplarité et les tribunaux ordinaires reprendront leurs compétences pour juger ces litiges.

Pierre angulaire du dispositif, les commissions arbitrales sont instituées dans les
arrondissements des Cours d’appel (décret du 10 mars 1918). Dans 1’arrondissement de Lyon,
sous 1’autorité du Préfet, 11 commissions arbitrales sont créées, 8 pour les 8 cantons urbains
de Lyon, 1 a Villeurbanne et 1 pour les cantons de Givors, Saint-Genis-Laval, Condrieu.

Tableau 11 : Le travail des commissions arbitrales a Lyon et Villeurbanne’*

Canton Quartiers Siége commission arbitrale | Nbre Estimation Affaires au
(JP = justice de paix) ménages en 1918 du | 31/12/1919
(RP 1911) nbre affaires
le canton Perrache - | JP 40 rue des Remparts | 14 942 2200 3339
Bellecour d’Ainay
2e canton Bellecour - | JP, 33 rue de la Bourse 7 852 1200 1755
Cordeliers
3e canton Terreaux JP, 6 montée de | 19954 3000 4 459
I’ Amphithéatre
4e canton Croix-Rousse JP, mairie 4e 13912 2000 3109
Se canton Vaise JP, 31 quai Arloing 8964 1300 2003
6¢e canton St Jean — St | JP, mairie Se 10 580 1500 2 364
Georges — St Just
7e canton Brotteaux JP, 61 avenue de Noalilles 26 593 4000 5943
8e canton Guillotiére JP, mairie 7e 38 529 5700 8610
Villeurbanne Villeurbanne JP, mairie Villeurbanne 20 064 3000 4 484
Total 161 390 24 000 36 063

Note : La répartition par canton est théorique. L’estimation totale de la Chambre syndicale (24 000) correspond a
une affaire pour 6,7 ménages alors que le nombre réel d’affaires est d’une pour 4,4 ménages.

Leur constitution et leur mode de fonctionnement démontrent toute |’attention
particuliere portée a I’application de la loi. Tout d’abord, la constitution des listes de membres
appelés a siéger est du ressort des conseillers d’arrondissement qui établissent trois listes
préparatoires de propriétaires, de locataires patentés et de locataires non patentés, volontaires
pour y participer. L’ensemble de ces listes d’arrondissement est approuvé par le conseil
municipal. A Lyon, en tout juste deux mois, le conseil clot les listes. Ensuite, le préfet nomme

7 Les justices de paix auraient pu étre conservées comme tribunaux de conciliation car tel était aussi leur role
dans ’application du moratoire.

7 Idem, p. 136.

™ Cf. BCSPILB, aout-sept.-oct. 1918.
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les magistrats chargés de les présider’” et pour éviter tout arrangement, ces derniers tirent au
sort publiquement, 15 jours avant chaque session, a partir des listes, les noms des assesseurs’®
(deux propriétaires et deux locataires) appelés a former la commission ainsi que les assesseurs
suppléants. Les premiéres sessions s’ouvrent a Lyon en octobre-novembre 1918”7, Les deux
parties doivent, dans un premier temps, tenter une conciliation devant le président, le plus
souvent et, seulement en cas de désaccord, elles sont renvoyées devant la commission’®. Les
audiences des commissions sont publiques et la sentence régle, en une décision unique pour
toute la guerre et les six mois suivants, les rapports entre les parties (art. 49). Le travail des
commissions sera intense. La Chambre syndicale des propriétaires’” estimait, pour les seules
villes de Lyon et Villeurbanne, a environ 24 000 le nombre des conciliations-jugements. Ce
nombre est largement sous-estimé. En effet, au 31 décembre 1919, 36 063 affaires ont été
soumises aux secrétariats des diverses commissions arbitrales qui ont abouti a 33 000
tentatives de conciliation et 28 817 solutions définitives®™’. Pour accélérer le réglement des
affaires transmises, la Chambre syndicale demande la création d’autres circonscriptions
arbitrales pour liquider au plus t6t le pass¢ dans I’intérét de la paix publique®' et conseille a
ses adhérents d’obtenir des accords amiables avec les locataires, d’autant que ces accords
n’ont pas besoin d’étre homologués par les commissions. Son insistance aupres du président
de la Cour d’appel débouche sur la création de nouvelles commissions arbitrales le 29
novembre 1919 dans les 3%, 7° et 8° cantons, c’est-a-dire 1a ou les affaires sont les plus
importantes™.

On mesure mieux, a partir de ces chiffres, la conflictualité potentielle induite par ces
retards de paiements de loyers et le souci de paix sociale sur ce dossier.

La loi définit de manicre précise les bénéficiaires de 1’exonération du paiement de
leurs loyers échus ou a échoir, pendant toute la durée des hostilités et dans les 6 mois qui
suivront le décret fixant leur cessation, a savoir les mobilisés, les réformés suite blessures ou
maladies, les attributaires d’allocation (militaire, réfugié, chomage, assistance), les locataires

7 « Le président de la cour d’appel déléguera pour présider chaque commission soit un des membres de la cour,
soit un des membres des tribunaux du ressort, soit en cas d’empéchement de tous ces magistrats, [’un des juges
de paix ou suppléants ou avocat » (art. 34).

7® Les assesseurs sont tirés au sort 15 jours avant chaque session (art. 38) dans les 3 listes préalablement établies
dans chaque commune par le conseil municipal dans le mois suivant la promulgation de la loi : une de
propriétaires d’immeubles a loyer situé dans 1’arrondissement, une de locataires non patentés, une de locataires
patentés (art. 35). A Lyon, ces listes sont dressées dans les 7 arrondissements et approuvées en conseil municipal
le 13 mai 1918. Les listes ne sont pas annexées au procés-verbal. (dépouillement PC CM jusqu’au 19/08 exclus)
" Pour la 1° session de la commission arbitrale du 7° canton, le tirage est effectué le 9 novembre et la 1° audience
s’ouvre le 23 novembre au siége de la justice de paix du 7° canton, rue de Noailles. Cf. ADR

" La chambre syndicale des propriétaires a mis en place un service pour s’occuper de toutes les questions
relatives a I’application de cette loi (dossiers de locataires, remise d’impoéts, demandes d’indemnités, ...). Cf.
CSPILB - conseil d’administation du 30 mars 1919.

7 « En admettant que 25 affaires au maximum puissent étre jugées a chaque audience et qu’il y ait en moyenne 3
audiences par semaine, il faudra une année judiciaire — soit en tenant compte des vacances, 40 semaines — pour
juger 3 000 affaires environ dans chaque circonscription arbitrale ». Cf. BCSPILB, aout-sept.-oct. 1918.

%0 Cf. CSPILB — assemblée générale du 29 février 1920.

¥ Idem. La chambre insiste sur I’insuffisance du nombre des commissions surtout dans les cantons de la rive
gauche du Rhone. Cf. CSPILB - conseil d’administration du 27 février 1919 et du 19 avril 1919.

%2 CSPILB — conseil d’administration du 19 décembre 1919.
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ayant un loyer égal ou inférieur a 350 F dans les villes de plus de 100 000 habitants®,
Toutefois, le législateur suspendait 1I’exonération accordée aux petits locataires en fonction de
leurs revenus mais, comme les propriétaires devaient faire la preuve que le locataire avait les
ressources pour payer I’arriéré, il se trouvait dans I’impossibilité de le prouver. Ceci revenait
de fait a exonérer la franche de la population la plus précaire, celle habitant dans des petits
logements a bas loyers.

2- Une application dans ’esprit de la loi.

Au regard de la loi de 1918, 13 locataires de I’immeuble de la rue de I’Université sur
24 entrent dans la catégorie des petits loyers. Si I’on applique la majoration de 100 F par
personne supplémentaire, tous les locataires seraient exemptés du paiement des loyers arriérés

si I’on attribue a chaque ménage un taux de 2,6 personnes par ménage selon le taux calculé en
1911.

Tableau 12 : Les petits loyers (rue de I’Université)

Montant loyer annuel (1914) Nombre
300 a 700 13

700 a 900 8

900 a 1100 1

Total 24

Dans le registre, apres la comptabilité de Noél 1919, le régisseur récapitule les arriérés
de 11 locataires et indique les procédures en cours. Le montant des arriérés indiqués par le
régisseur s’¢leve a 16 066 F. Normalement, tous les locataires auraient dii étre exonérés
d’office, or il n’en est rien. Le propriétaire et les locataires, dans le cadre de la loi, vont
négocier. La conciliation aboutit pour 4 d’entre eux a une exonération quasi totale (96 %) et
parmi les 7 autres, 3 passent devant la commission arbitrale qui annule, 1a aussi, leurs dettes.
Certaines procédures (4) ne nous sont pas connues mais, puisque tous les locataires sont
encore présents en 1922, on peut raisonnablement avancer comme hypothése que les
différends ont été réglés.

83 Cf. article 15 : 350 F pour un célibataire, 400 F s’il est mari¢. Le montant du loyer est majoré de 100 F par
enfant de moins de 16 ans ou autre personne a charge du locataire et de 100 F supplémentaire pour chaque fils
ou membre de la famille mobilisé qui habite sous le méme toit, dans les villes de plus de 100 000 habitants.
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Tableau 13 : Les impayés (rue de I’Université)

Locataires Loyer | Somme due | Conciliation Commission Suite
(1914) au 24/06/1919 arbitrale (Présent en
(décision) 1922)
Rochette 300 1605 F échec nc nc, P. 1922
Malliéres (1) 270 1305 F conciliation (1417 F) Reprise  loyer,
P. 1922
Prost 550 3170 F échec nc P. 1922
Debise 414 1763 F échec Exonération 1522 F | Reprise  loyer,

(paiement des 207 | P. 1922
F a raison de 50 F
par trimestre)

Fuma 450 145,73 F échec ne Nc, P. 1922
Cottet 400 100 F échec nc Nc, P. 1922
Galliano (2) 500 2250 F conciliation Nc, P. 1922
(exonération de 2000 F)
Edant 400 2080,50 F échec Exonération 2392 F | Reprise  loyer,
P. 1922
Chon 350 1823 F (2126 | Echec puis conciliation Reprise  loyer,
F déc. 1920) (exonération de 1426 F P. 1922
paiement de 700 F en 2
semestres)
Colléon 250 625 F Echec Exonération totale | Reprise loyer,
jusqu’au P. 1922
24/12/1919
Duranton 240 1200 F Conciliation Reprise  loyer,
(mobilisé marié (exonération de 1320 F) P. 1922
sans enfant)
Notes :

(1) La somme due inclut les arriérés du locataire précédent, Breyton, ce qui laisse a penser qu’il s’agissait d’une
sous-location et que le locataire principal, Mailliéres, est comptablement responsable.

(2) Idem avec une sous-location (Simonet) pendant deux ans.

Reprise loyer = reprise paiement du loyer. Le montant des conciliations et exonérations est parfois supérieur aux
sommes dues car il inclut le 2° semestre 1919.

Le cas d’un des locataires, dont nous avons pu retrouver les décisions de la
commission arbitrale dans les archives, illustre la procédure suivie et ses effets. La
commission arbitrale saisie par la propriétaire d’un immeuble de rapport a bas loyers, rue
Tronchet, au sujet de loyers impayés, tente une procédure de conciliation en mai 1920 avec
1’un des locataires en retard de paiement depuis le 2 aotit 1914,

L’impossibilit¢ de concilier les deux parties, les renvois devant la commission
arbitrale le 3 novembre de la méme année. A cette audience, la propriétaire est représentée par
un avoué de la Cour d’appel de Lyon et le locataire principal par sa co-locatrice ou sous-
locatrice™. A cette date, le montant des arriérés a augmenté (+ 373 F) depuis le dernier bilan
de juin 1919 dressé par le régisseur. La continuité du non-paiement évoque soit des difficultés
financieres récurrentes, soit une suspension des loyers dans I’attente du jugement. Quoi qu’il

% Loyer d’un montant annuel de 450 F.

% Vis-a-vis de la justice seul le locataire signataire du bail est responsable ce qui explique sa convocation. Il
s’agit probablement d’une sous-location avec au moins deux occupations depuis aout 1914, I’'une en 1915 et
I’autre lors de 1’audience. Dans le recensement de 1921, cette locatrice présente devant la commission habite
seule le logement.
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en soit, lors de l’audience, la commission statue sur une position médiane avec une
exonération de 581 F par application des articles 15 et 16 de la loi du 9 mars 1918 et un
paiement de 581 F. A défaut de paiement, la propriétaire est autorisée a faire expulser tous les
occupants%.

Apres toutes ces procédures, la propriétaire ne récupérera que 5 % des sommes.
Malgré le manque a gagner de 15 209 F qui ampute de 40 % son revenu, le propriétaire a, tout
de méme, encaissé¢ 22 530 F pendant la méme période. Les efforts consentis par certains
locataires pour essayer de régulariser leur situation (50 F par trimestre en sus de leur loyer)
montrent tout I’écart de revenu qui les sépare de leur propriétaire. Les pertes peuvent étre
compensées pour les petits propriétaires déclarant un revenu net annuel inférieur a 22 500 F
(en 1915) ou 27 800 F (en 1916) s’ils sont célibataire ou veuf et a 24 500 F (en 1915) ou
29 800 F (en 1916) s’ils sont marié. Ils bénéficient alors d’une indemnité versée par 1’Etat
représentant 50 % des pertes subies®’. Normalement, les demandes devaient étre adressées a
la direction de I’Enregistrement avant octobre 1920 mais, a leur demande, les propriétaires
ont obtenu une prolongation jusqu’en mars 1921. A Lyon, la chambre syndicale a tout de
suite créé un service spécifique pour aider les propriétaires sociétaires a constituer un dossier.
En décembre 1919, si un nombre important de sociétaires avait déja encaiss¢ un premier
acompte, il restait encore de nombreux dossiers en attente de traitement a I’administration de
I’enregistrement. Sur les 1800 demandes d’indemnité déposées au 31 janvier précédent, 1000
avaient fait I’objet d'une décision pour un montant d’indemnités accordées de 840 000 F. En
France, le montant de I’indemnité payée a la méme date était de 12 MF®®,

Le propriétaire de la rue de I’Université qui a regu 5 061 F en 1915 et 4 870 F en 1916
peut y prétendre. Dans I"’hypothése ou il a saisi et recu ’indemnité compensatoire d’environ
7 500 F, les pertes totales ne représenteraient pas plus que 20 % de son revenu, loin d’une
situation de détresse absolue décrite par la Chambre syndicale.L’immeuble de la rue de
I’Université est-il une exception ? La comparaison a d’autres immeubles a bas loyers, montre
des situations identiques.

Tableau 14 : Les impayés dans certains immeubles populaires lyonnais

Immeuble® | Nbre Nbre Montant Exonération (% sur montant des arriérés dont la
locataire 1° | locataires des arriérés | décision est connue)
trimestre avec arriérés | (juin 1919) | Commission Commission Total des
1919 juin 1919 arbitrale arbitrale exonérations
Conciliation Jugement
Collomb 9 44 % 14 573 59 % 29 % 88 %
Morel 24 29 % 9039 18 % 64 % 82 %
Gryphe 32 53 % 33951 24 % 65 % 89 %
Artillerie 26 65 % 16 290 12 % 82 % 94 %
Epies 35 54 % 21 865 98 % 0% 98 %
Tronchet 28 54 % 27118 33% 47 % 80 %
Université | 24 46 % 16 066 56 % 41 % 97 %

% ADR 7 UP 241. La commission arbitrale du 7° canton de Lyon était composée d’un conseiller de la cour
d’appel comme président, de 2 assesseurs propriétaires et 2 assesseurs locataires (un patenté et un non patenté)
assisté par un secrétaire.

87 Cf. BCSPILB, aoit-sept.-oct. 1918. Loi du 9 mars 1918, art. 29.

% Cf. CSPILB — assemblée générale du 29 février 1920.

# Voir la présentation de ces immeubles en annexe.
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| Moyenne | | 48 % | | 43 % | 47 % | 90 %

Si la fluctuation de certains taux, notamment pour les exonérations par conciliation ou
jugement, ne remet pas en question le résultat des commissions arbitrales qui accordent des
dégrevements de ’ordre de 80 a 97 %, elle traduit des attitudes distinctes de la part des
propriétaires. Placés dans des situations, somme toute identiques, les propriétaires ne
réagissent pas de la méme manicre lors des séances de conciliation ; certains sont sur des
positions de non-conciliation avec des taux inférieurs a 33 %, d’autres sont beaucoup plus
tolérants. Par la suite, I’arbitrage rendu par les commissions a permis de sortir de situations
tendues en imposant aux propriétaires des dégrévements qu’ils ne voulaient pas accorder. La
Chambre syndicale ne remet pas véritablement en cause les décisions des commissions qui, a
leurs yeux, sont prises dans un esprit de conciliation et d’équité et notamment a 1’égard des
locataires a petits loyers bien souvent non solvables®.

Lors des débats parlementaires, le rapporteur de la loi ne cachait pas les intentions
induites par les clauses d’exonération. En instaurant une clause d’ouverture envers les
propriétaires qui pouvaient réclamer les arriérés s’ils fournissaient la preuve que le locataire
avait les ressources nécessaires pour payer, le législateur avait conscience que la preuve était
presque impossible : « Nous ne 1’avons pas dissimulé. En ce qui concerne ces petits
locataires, c’est I’exonération de plein droit pour le passé. Il y a 1a encore, une application du
systéme établissant une coupure entre le passé et 1’avenir. Nous avons voulu éviter les
difficultés multiples, inextricables, qui seraient nées de la réclamation de D’arriéré aux
occupants des petits logements. C’est une liquidation faite dans I’intérét de la paix
publique ».

De ce fait, les résultats des commissions étaient prévisibles, cette exonération presque

totale des arriérés de petits loyers a été, en partie, négociée et, en partie, imposée, ce qui
correspond bien aux attendus de la loi.

D - La mise en place du régime spécial des loyers au début de
I’entre-deux-guerres

1-En France : limitation des profits illicites ou la mise en place de

I’encadrement

A la sortie de la guerre, les rapports entre propriétaires et locataires seront régis par
tout un ensemble de lois qu’il convient de dissocier car elles ne sont pas de méme nature.
L’encadrement des loyers comprend deux dispositifs proprement dits. Le premier concerne
les droits des locataires dits « en possession » et les prorogations de baux ; le second reléve du
prix des loyers. Avant d’aborder cette derniere mesure, nous voudrions revenir rapidement sur
la protection des locataires du point de vue de leur maintien dans leur logement.

% Cf. BCSPILB, janv-fév-mars 1919.
°l Cf. Henry Chéron et Emile Bender, La loi du 9 mars 1918 op. cit. p. 59.
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Jusqu’en 1922, toutes les lois n’avaient statué que sur le maintien des locataires en
possession et en prorogation [ loi de 1918 (9 mars), 1919 (4 janvier, 23 octobre), 1920 (4 mai
et 25 juin), 1921 (1 mars, 16 juillet) et 1922 (6 janvier, 31 mars)]. Ce n’est qu’accessoirement
que la loi du 9 mars 1918 et celle du 31 mars 1922 avaient visé¢ le prix du loyer. Malgré la
complexité de cette législation, les propriétaires reconnaissent au début de I’année 1921 que
« la question des loyers parait évoluer dans un sens équitable si 1’on en juge par les tendances
actuelles de la plupart des milieux parlementaires pour le retour le plus tot possible,
malheureusement par paliers successifs, au régime normal c’est-a-dire au droit commun des
conventions » .

Les politiques sont pris entre d’un coté l'envie de céder aux lois du marché et de
I’autre, celle de protéger la population, tout du moins les plus vulnérables, des méfaits du
marché. Or, dans cette logique comment arbitrer, comment réguler les prix sans entraver le
marché ? Lors des débats parlementaires, cette recherche du juste prix est fréquemment
évoquée. Eternel débat donc que ’on retrouve dans tout le dispositif 1égislatif sur les loyers
(cf. liste a la fin de ce chapitre).

2-La mesure de I’encadrement

La sortie du moratoire n’a pas mis fin au conflit latent entre les locataires et
propriétaires, tant s’en faut. Les lois sur le maintien et les prorogations ont été beaucoup
contestées par les propriétaires mais n’ont pas engendré de conflit ouvert avec les locataires.
En revanche, les conflits se sont cristallisés autour du montant des loyers exigé par les
propriétaires.

Le garde des Sceaux lors de son audition devant la Commission des loyers du Sénat en
juillet 1919, souligne la bonne application de la loi du 9 mars 1918 mais il la juge
insuffisante. En effet, précise-t-il, la crise du logement a provoqué dans certaines villes des
incidents qui peuvent se renouveler et, c’est pour ces raisons que le gouvernement envisage
d’inclure dans un projet de loi visant a réprimer la spéculation, déposé a la Chambre le 5
février 1919, un article spécifique pour les loyers comme dans certains pays ou la crise
sévit”>.

Déja en 1916 par la loi du 10 avril, le gouvernement tenta de freiner la spéculation
sans beaucoup d’effet. La loi du 23 d’octobre 1919 (JO 24 octobre) sur la répression des
hausses illicites prolonge de trois ans celle de 1916 avec toujours cette méme philosophie -
empécher I’enrichissement d’individus sans scrupule par une hausse démesurée des prix - en
I’étendant, cette fois-ci, dans son article 6, aux loyers.

Frustrés par une aussi longue période de moins-values, les propriétaires les répercutent
aussitot sur les nouveaux baux avec une augmentation des loyers et c’est, en quelque sorte,
cette frustration engendrée par le moratoire qui est ici contenue.

%2 Cf. CSPILB — assemblée générale du 27 février 1921.

%3 Sénat, Commission des loyers, séance du 19 juillet 1919. Le Garde des sceaux remet aux sénateurs a la fin de
son audition, un dossier relatif aux diverses législations étrangeres sur les loyers. Dossier qui malheureusement
n’a pu étre localisé. Sénat, débat de la séance du 16 juillet 1919 (JO 17 juillet).
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« Est-il nécessaire d'ajouter que l'article 6 de la loi du 23 octobre 1919 n'a pas été
malheureusement proposé par le Gouvernement et votée par les Chambres sans de sérieuses
raisons, que vous avez vu, que nous voyons tous les jours des hausses de loyer scandaleuses,
des congés et des demandes d'expulsion révoltants? Beaucoup de propriétaires sont atteints
actuellement et a leur tour de la méme dpreté au gain que celle qui atteint toutes les classes
de la population. Certes, ils sont moins coupables que les autres, ayant été traités de la fagcon
que l'on sait par les moratorium et par la loi du 9 mars 1918 et se voyant encore condamnés,
la guerre finie, par des prorogations inexplicables le plus souvent de deux ans et de cing ans
et demi, a des pertes énormes et tout a fait injustes. Il était donc humain qu'ils cherchassent a
se rattraper, mais beaucoup ont vraiment dépassé la mesure : de la, la loi du 23 octobre 1919
dont il faut reconnaitre loyalement que le principe est juste, vu les circonstances, mais qui
peut devenir une loi inique suivant la facon dont on I'applique » **.

Certes, s’il n’y a pas de lien juridique direct entre le moratoire et la loi du 23 octobre
1919, le chevauchement du dispositif législatif et les débats permanents des parlementaires
sur les loyers démontrent que I’encadrement des loyers est indissociable du moratoire voire
consubstantiel. Cette loi s’inscrit dans un dispositif 1égislatif plus large qui encadre les loyers
dans sa dimension économique et sociale avec les lois du 23 octobre 1919 sur les locations
verbales et du 26 octobre 1919 sur les baux d’immeubles™. La législation comprend deux
volants, le premier concerne 1’obligation de création d’offices de logements dans les
communes de plus de 100 000 habitants avec I’obligation de déclarer les logements vacants
avec leur prix ainsi que de I’afficher dans I’immeuble ou se trouve le logement (art. 7) et, le
second, les modalités de sanctions applicables en cas de dépassement des hausses prévues.
Toutefois, la législation reste incompléte car elle ne fixe pas de régle de calcul précise. Elle se
contente de rappeler que le montant du loyer ne doit pas étre « au-dela des taux que représente
I’augmentation des charges de la propriété batie et la concurrence naturelle et libre du
commerce ». Forts de cette loi, les locataires n’hésitent pas a saisir les juridictions
compétentes lorsqu’ils jugent que les hausses sont exagérées.

A . Bonpaix cite les échanges entre un propriétaire et un juge d’instruction au Palais de
Justice de Paris suite a une convocation pour hausse illicite de loyer :

« Vous aviez, leur dit-il, un appartement a louer de 3 000 francs, vous l'avez mis a 5 000
francs. Qu'avez-vous a répondre?

— Mais rien du tout, dit le prévenu. Si j'ai demandé 5 000 francs, c'est que j’estimais que
c’était le prix de mon local.

— Comment son prix ? 60 % de hausse, c'est inoui, monsieur. Apprenez que vous étes
propriétaire pour loger vos concitoyens a des prix abordables et que si vous les dépassez
comme vous l'avez fait, votre conduite est inacceptable ; je vous le répete, inacceptable. »

Sur le moment le propriétaire reste abasourdi; mais, reprenant bien vite ses esprits, il
riposte : « inacceptable, je voudrais savoir en quoi, monsieur le juge. Dix personnes étaient

% Alphone Bonpaix, La hausse illicte des loyers, Paris, 1920, p. 7.

% Loi du 23 octobre 1919 prorogeant les locations verbales contractées entre le 1° aott 1914 et le 9 mars 1918
(JO du 24 octobre 1919) compléte la loi du 9 mars 1918, loi du 26 octobre 1919 réglant les droits et obligations
résultant des baux d’immeubles atteints par faits de guerre ou situés dans les localités évacuées ou envahies (JO
du 26 octobre 1919).
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prétes a me prendre mon appartement a ce prix et l'auraient méme pris a un chiffre supérieur,
si j'y avais consenti. Auriez-vous voulu que je le donne a un prix inférieur?
— Oui, monsieur, a notre époque on doit étre parfois un surhomme. Les gens qui acceptent
vos prix et a plus forte raison ceux qui font des suroffres mériteraient d’étre inculpés comme
vous. »

Et comme le prévenu demeure de plus en plus interloqué : « Mais en quoi, demande-t-
il enfin au juge, en quoi consiste donc la hausse illicite qu'on me reproche. — Elle consiste a
avoir loué votre appartement plus de 30 % de sa valeur antérieure. Je n'admets pas, vous
entendez, qu'un propriétaire parisien hausse en principe le prix de ses loyers de plus de
30 % »°.

La promulgation de la loi ne suscite pas d’approbation syndicale au contraire. Lorsque
les dirigeants de la Chambre syndicale apprennent que des poursuites sont engagées contre
trois personnes non sociétaires (deux agents d’affaires et un coiffeur) pour hausse illicite, la
chambre se constitue partie civile”’ ! Leur adhésion a I’esprit de la loi n’est pas passée
inapercue (c’était le but affiché’™) et, quand la ville de Lyon pour se conformer a la loi crée un
Office du logement, le 10 janvier 1920, au sein de 1’Office du travail situé¢ a I’hétel de la
mutualité”, la Chambre syndicale obtient deux siéges. L’office se charge de récolter les
déclarations de logements vacants'® et d’évaluer le pourcentage de majoration des loyers.
Avant de commencer a siéger, la chambre se renseigne sur les augmentations pratiquées : les
Hospices civils de Lyon (HCL) appliquent 15 a 20 % pour les loyers n’excédant pas 500 F;
30% de 500 a 1 000 F, enfin 50 % au-dessus de 1 000 F alors que dans le quartier Grolée dont
les immeubles sont gérés par la ville, les taux ne tiennent pas compte du montant mais de son
utilisation : 30% sur les locaux d’habitation, 40 % pour les locaux commerciaux.

Quand au début de 1920, I’Office convoque les représentants de la Chambre syndicale
des propriétaires et de 1’Union syndicale des gérants d’immeubles pour arréter un taux
maximal acceptable, ils peuvent produire des chiffres et négocier un taux. Lors de leur
premiére réunion, ils évaluent ce taux a 40 % du prix des loyers d’avant-guerre'’'. Mais, ces
taux ne sont qu’estimatifs puisqu’il n’existe pas a cette date de loi fixant le prix des loyers.
Tout cela reste a l’appréciation des juges. A Paris, sur instructions du Parquet, les
commissaires de police ouvrent une enquéte dans tous les cas ou ’augmentation de loyer

% A. Bonpaix, op. cit. p. 8.

7 Cf. CSPILB — conseil d’administration du 12 janvier 1920.

% « Martin [le président] fait remarquer que la presse lyonnaise de ce jour nous apprend qu’une instruction
était ouverte aussi a Lyon contre 6 personnes pour spéculation illicite sur les loyers. Martin demande au CA s’il
ne serait pas d’avis que la Chambre syndicale, par une manifestation quelconque qui resterait a fixer, se
désolidarise publiquement des augmentations abusives de loyers ». Cf. CSPILB — conseil d’administration du 18
décembre 1919.

% Arrété du 10 janvier 1920.

' Les déclarations mentionnent les noms, prénoms et adresses des déclarants, I’adresse du logement, la
description sommaire, les prix et conditions demandées pour la location ou sous-location. Le tout est consigné
sur un registre. Lorsque la vacance du logement prend fin, les déclarants en avisent 1’Office en indiquant le prix.
Enfin, les propriétaires doivent apposer, au-dessus de la porte d’entrée de I’immeuble ou se trouve le logement
vacant, une affiche portant indication du nombre de picces et le montant du loyer.

1% Cf. BCSPILB, janv-mars 1920.
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serait supérieure a 25 % pour les loyers inférieurs a 1000 F et 30 % pour les loyers

= 102
supcricurs .

Le réle de I’Office s’apparente aux observatoires des loyers actuels. Toutefois, sans
véritables moyens, la récolte de I’information demeure difficile méme si la loi sanctionne les
contrevenants et nous sommes dans ’incapacité, faute d’archives, de rendre compte du travail
des offices. Or, le cceur de la controverse entre le gouvernement et les propriétaires, et entre
les propriétaires entre eux, se situe autour de I’évaluation du taux d’augmentation des loyers
lors de leur prorogation.

3-Les taux de la discorde

Avant de déconstruire le mode de calcul des taux d’augmentation admissibles pour les
propriétaires, nous voudrions mesurer les augmentations des loyers de nos trente immeubles
en distinguant les catégories auxquelles ils appartiennent puis évaluer les dépenses par postes
de I’immeuble que nous avons pris comme référence.

Lors du XIXe congres national de la propriété batie (septembre 1920), les lois du 9
mars et 23 octobre 1919 sont a I’ordre du jour. Alphonse Bonpaix, un avocat parisien
spécialiste en droit immobilier, conseil des syndicats de propriétaires, intervient pour
commenter la loi sur les hausses illicites'” comme il le faisait réguliérement dans leurs
réunions - avril 1918 pour la loi du 9 mars. Apres une partie introductive sur les origines et
I’application de la loi, son propos se concentre, lors la conférence, sur la 1égalité d’une telle
mesure. Il s’interroge sur la limitation des prix des loyers « au-dela des taux que représentent
les charges de la propriété bdtie et la concurrence naturelle et libre du commerce » (art. 6).
Méme s’il admet une limitation de hausse de I’ordre de 30 % comme le suggére le parquet de
la Seine et qu’il reconnait les abus de certains propriétaires, il place le débat sur la liberté du
proprié¢taire de fixer lui-méme le loyer en fonction de 1’augmentation de ses charges et
questionne sur la notion de marché. Pour asseoir son argumentation, il prend en compte
deux chiffres : le pourcentage des charges en fonction du revenu brut et la rentabilité du
capital. Il ne concoit la hausse illégitime que celle se situant au-dessus de I’augmentation des
charges qui est calculée sur les revenus bruts de 1914. Quant a la rentabilité, il estime qu’elle
doit étre 1,5 % au-dessus de la rente d’Etat (5,6 %) comme elle ’était avant guerre, ce qui
donne une rentabilité immobiliére d’environ 7 % mais, les propriétaires peuvent concevoir un
sacrifice provisoire en acceptant un taux de 6 %. En partant d’une rentabilit¢ de 6 %, le
propriétaire, pour fixer le montant des loyers, calcule son revenu net — toutes charges déduites
— et le rapporte au prix de I’immeuble en 1914.

« J'ai acheté en 1914, je suppose, un immeuble de 525 000 F. L'immeuble comprend cing
etages (un appartement par étage) et deux boutiques, en tout sept locaux, loués chacun 5 000
francs, soit un revenu brut de sept fois 5 000 F, ou 35 000 F. Les charges étaient de 25 %,
soit 8 750 F. Il me restait donc un revenu net de 26 250 F m'assurant un rapport net de 5 %.
Que doit me rapporter aujourd’hui cet immeuble, et par suite quelle hausse puis-je faire subir
a mes locataires ? J'ai le droit incontestable tout d'abord de demander a mes locataires

192 Cf. CSPILB — conseil d’administration du 18 décembre 1919.
19 Alphone Bonpaix, La hausse illicite des loyers, Paris, 1920.
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l'augmentation exacte des charges de la propriété. Admettons par exemple qu'elle soit de
25 % du revenu brut, c'est en l'espece 8 750 F.

J'ai le droit, d'autre part, comme je viens de l'établir, de retirer de mon immeuble, au cours
actuel de capitalisation immobiliere a Paris, un revenu net de 7 % soit 2 % de plus qu'en
1914. A 5 % l'immeuble rapportait net 26 250 F, a 7 % il doit rapporter : 36 750 francs.

C'est donc un supplément de 10 500 F.
Additionnons : 8 750 + 10 500 = 19 250 F.

J'ai donc droit a une hausse globale de cette somme, et comme j'ai 7 locataires de loyer égal
par hypothese, je divise 19 250 F /7 = 2 750 F par locataire, hausse maximum que je puis
leur imposer, soit 52 % de leur loyer actuel. Dans mon espece, il n'y aurait donc hausse
illicite & mon avis, que si le propriétaire prétendait a une hausse supérieure a 52 % »'%*.

La comptabilité¢ de quatre immeubles types publié¢e en annexe de 1'ouvrage de Bonpaix
vient corroborer ses dires : immeuble neuf avec confort moderne / ancien aménagé avec
confort moderne / ancien sans confort moderne / ancien a petits loyers. Pour maintenir la
comparaison avec les immeubles lyonnais a bas loyers, seuls les deux derniers types ont été
retenus. Cette comparaison met en lumiére les soubassements chiffrés d’un type de discours
des propriétaires.

Tableau 15 : Revenus (bruts et nets) d’immeubles populaires entre 1914 et 1920 (Lyon et
Paris) en francs courants

Paris ancien sans confort Paris ancien a petits loyers Lyon ancien a petits
(données fournies par les propriétaires) (données fournies  par  les loyers (données brutes)
propriétaires)

1914 1920 + % 1914 1920 + % 1914 | 1920 +%
Revenu brut 27 000 27 000 0% 12 000 | 12 000 0% 8379 | 11300 | 35%
Charges 6 859 15 143 55 % 3951 9462 58 % 2265 | 5770 61 %
Revenu net 20 141 11 857 -41% | 8049 2538 -68% | 6114 | 5526 -10 %
propriétaire

A la lecture du tableau, ce qui surprend, ce sont les chiffres fournis par les
propriétaires a I’appui de leur démonstration. Tout d’abord, le revenu brut reste toujours
stable alors que celui de la rue de I’Université augmente de 30 %. Toujours dans 1’optique
comparative, nous partons de 1’hypothese que les revenus de ces immeubles parisiens ont une
progression au moins équivalente a I’immeuble de la rue de 1I’Université d’autant plus qu’il se
situe a un des taux le plus bas.

Tableau 16 : Revenu brut (loyers + autres) en francs courants des immeubles populaires

(Lyon)

Immeubles 1914 1920 Taux d’augmentation
Créqui 5923 7797 32 %
Université 8379 11 300 35%
Collomb 7 641 10 425 36 %
Artillerie 5379 9599 78 %
Tronchet 7724 15124 96 %
Epies 6398 12 840 101 %

% 1dem, p. 16-17.
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Morel [ 4848 | 10911 125 %
Médiane 78 %

La progression des loyers est beaucoup plus forte dans les immeubles populaires
(médiane a 78 %) ou les effets négatifs du moratoire ont été les plus marqués que dans les
immeubles bourgeois (médiane 46 %). La correction apportée donne une image plus minorée
avec une baisse des revenus des propriétaires de 1 a 24 %.

Tableau 17 : Revenus (bruts et nets majorés) d’immeubles populaires parisiens entre 1914 et
1920 en francs courants

Paris ancien sans confort Paris ancien a petits loyers

(données fournies par les propriétaires) (données fournies par les propriétaires)

1914 1920 +% 1914 1920 +%
Revenu brut 27000 | 35100 30% 12 000 15 600 30%
(majoré 30%)
Charges 6 859 15143 55% 3951 9 462 58 %
Revenu net propriétaire | 20 141 | 19 957 -1% 8 049 6 138 24 %
(majoré 30 %)

On est loin des baisses proclamées par les propriétaires. Les écarts trés importants
constatés suggerent qu’il existe des facteurs propres a chaque immeuble résultant de la zone
géographique dans laquelle se situe 'immeuble pouvant induire des taxes différentes, une
gestion comptable spécifique notamment dans le choix des dépenses et enfin du type
d’immeuble. Dans notre échantillon les dépenses sont trés différenciées d’un immeuble a
’autre.

Tableau 18 : Ventilation des charges dans des immeubles populaires entre 1914 et 1920(Lyon
et Paris) en francs courants

Paris ancien sans confort Paris ancien a petits loyers Lyon ancien a petits
(données  fournies  par  les | (données  fournies  par les loyers (données brutes)
propriétaires) propriétaires)
Détail des charges 1914 1920 * % 1914 1920 * % 1914 | 1920 * %
Impdts 1851 2 695 46 % 750 1 066 42 % 806 2 598 222 %
Taxes municipales 1232 1232 0% 699 1 094 57 % 461 1675 263 %
Menus frais 15 15 0% 6 97 1081
%
Eau 500 500 0% 175 175 0% 12 15 25 %
Gaz 190 190 0% 125 187 50 % 72 136 89 %
Assurances 114 144 26 % 94 103 10 % 21 248 1081
%
Concierge 720 1200 67 % 540 620 15 % 156 156 0%
Entretien immeuble 2250 9100 304 % 1550 6 200 300% | 396 127 - 68 %
Honoraires 335 709 112 %
% des charges sur le | 25% 56% 31% 33% 79% 46% 27% 51% 24%
revenu brut (revenu
majoré¢ de 30% en (43%) (18%) (61%) (28%)
1920)

Rien a la lecture du tableau n’apparait cohérent dans les hausses des différentes
charges tant au niveau fiscal, des frais fixes (concierge, eau, gaz, assurance) que de
I’entretien. Visiblement des arbitrages sont opérés pour maintenir un revenu net dans des
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proportions jugées acceptables. Ainsi, la hausse de la fiscalité a Lyon s’effectue au détriment
de I’entretien alors qu’a Paris ces dépenses sont maintenues et pesent lourd dans le calcul des
revenus. La aussi, nous sommes loin des hausses vertigineuses des charges comme décrites
par Bonpaix : « l'augmentation des charges depuis 1914, et par charges je les entends toutes,
bien entendu, impots, réparations, amortissement, varie entre 300 et 500 % des charges
anciennes [...] »'”. Cette gestion différenciée renvoie a la stratégie d’acteurs qui ne gérent
pas leur patrimoine de maniere uniforme et, cela dépendra probablement de la composition de
ce patrimoine : certains possédent un seul immeuble, d’autres plusieurs. D’ou la question sur
I’impact de la 1égislation sur la catégorie non uniforme des propriétaires.

4-La division des propriétaires

Le front des propriétaires n’est pas aussi unifi¢ qu’il n’y parait, et c’est au travers des
conflits que I’on pergoit la fracture entre les petits et les « gros ». Durant toute la guerre, seule
la Chambre syndicale assure la défense des propriétaires. Alors que le moratoire protége les
locataires les plus vulnérables en se basant sur le montant des loyers, il n’existe aucune
disposition visant a pondérer les conséquences de cette protection selon le revenu des
propriétaires. Dans les débats, trés souvent, les petits propriétaires sont mis en avant pour
justifier les demandes de sortie du moratoire. Excédés par la manipulation dont ils sont
I’objet, les petits propriétaires s’organisent, en 1915, en constituant la Ligue de défense des
petits propriétaires de Paris et province et se dotent d’un journal de propagande, La défense de
la petite propriété francaise'’ pour défendre leur propre intérét, distinct de ceux des grands
propriétaires peu sensibles aux aléas de la conjoncture en raison de la solvabilité¢ de leurs
locataires et d’une trésorerie pouvant compenser les baisses de revenus. A chaque discussion
sur les projets de loi, on percoit des tensions entre propriétaires des qu’il s’agit de fixer le
seuil de revenus locatifs pour bénéficier de dégrévements fiscaux notamment lors des
discussions au sein des organisations syndicales sur la loi du 9 mars 1919. Les petits
propriétaires lyonnais s’organisent a leur tour et créent, au début de 1919, la Fédération des
petits propriétaires du Rhone et du Sud-Est de la France'”’. Puis elle porte le conflit au sein
méme de la Chambre syndicale. Vallin, au nom des petits propriétaires, demande la parité au
sein du conseil d’administration. Bien entendu, leur requéte est irrecevable : « Il n'’y a pas
deux classes de propriétaires, les petits et les gros. Il n’y a que des propriétaires. Toute
tentative pour différencier les uns des autres conduirait au bolchevisme de la propriété bdtie
[sic] »'®. Par mesure d’apaisement, la chambre décide de réserver trois postes
d’administrateur sur 27 au groupe conduit par Vallin. Les petits propriétaires portent ensuite
leurs revendications au sein de 1’Union.

Lors d’une journée, en février 1921, d’assemblées générales, tout d’abord de I’Union
de la propriété batie suivie de celle des Associations de propriétaires de Paris et province

% 1dem. p. 12.

1% Journal en ligne : http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/cb32754597f/date.

197 Cette fédération n’apparait dans les débats du CA de la chambre qu’en octobre 1919 | Cf. CSPILB — conseil
d’administration du CA 2 octobre 1919.

198 Cf. CSPILB - conseil d’administration du 26 février 1920.
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durant laquelle se crée la Fédération des groupements immobiliers de France'”, le président
de la Fédération lyonnaise, Vallin, déclare que « les petits propriétaires du Rhone, constatant
combien mollement étaient défendus leurs intéréts par la Chambre syndicale de Lyon, affilice
a 'Union de la Propriété batie, avaient été amenés a constituer leur Fédération afin de se
défendre eux-mémes et a créer des groupements locaux actifs. La Feédération rencontre
d'ailleurs une opposition constante de la part de 'Union et des groupements de la région qui
vy sont affiliés. L'Union a surtout défendu les gros propriétaires, elle ne représente
certainement pas la petite propriété et a failli a ses devoirs : comme un général qui a perdu la

bataille, elle n'est pas qualifiée pour engager le combat »''°.

Si la constitution d'une nouvelle Fédération a été envisagée, c'est en raison de
I'impossibilit¢é ou se trouvaient les défenseurs des propriétaires a petits loyers de faire
entendre leur voix. Les griefs contre I’Union sont multiples. L’Union a, par exemple, refusé
I’adhésion de certaines associations comme celles de la Chambre syndicale des propriétés a
petits et moyens loyers de Paris''', d’Amiens ou de Saint-Etienne. De méme, ils se sont sentis
trahis lors de la fixation des hausses de loyers a 30 % alors qu’ils voulaient une majoration
différenciée.

La guerre rouvre donc des divisions anciennes. Les créations d’unions de propriétaires
se sont effectuées sur la base du quartier et reflétaient la structure du bati. Ainsi, les petits
propriétaires de la rive gauche du Rhone constitués en syndicat dés 1885 maintenaient une
distance avec les « gros propriétaires » des 1° et 2°. Et ce n’est qu’en 1894 que la fusion
s’opére pour former la Chambre des propriétés immobilieres de la ville de Lyon et de sa
banlieue. La forme syndicale, pour reprendre les termes d’Héléne Michel, a permis
« d’abstraire les propriétaires du territoire dans lequel ils se définissaient ..»'"*. Le

moratoire et sa sortie replongent le monde des propriétaires dans son bati'"’.

5-L’encadrement des prix

La loi du 23 octobre 1919 n’a rien réglé et depuis lors, les propriétaires maintiennent
une forte pression sur le gouvernement pour 1’abrogation du délit de spéculation illicite sur les
loyers et le retour a la liberté des conventions. Ils organisent des meetings des le dépot de
projets de loi qui ne prennent pas en compte leurs revendications et rédigent des contre-
projets. Les ministres de la Justice successifs tentent de sortir de cette situation. Tout d’abord,
Gustave Lhopiteau dépose un premier projet en juillet 1920 qui suscite aussitot un concret de

109 sz . r T . e . .
Le comité est composé de 3 représentant d’associations parisiennes et 4 de province (Lyon, Marseille,

Angers, Limoges).

"0 a Défense de la petite propriété frangaise. Organe mensuel de la Ligue des petits propriétaires de Paris et de
province, 1921 n° 62.. Son opposition n’est pas unanimement suivie puisque le président de la Ligue des petits
propriétaires de Marseille, Georges Mandine « est d'avis qu'il ne faut pas démolir une construction qui rend des
services, mais que si elle est inutilisable et impropre a abriter ses idées, il faut résolument la transformer. Ceux
qui sont a la téte de !'Union ont failli a leur devoir, il faut les remplacer par d'autres plus actifs et plus
énergiques. Il ne faut pas que le Bureau de I'Union reste une tour d'ivoire ou les associations affiliées n'ont pas
droit de regard »

" Heléne Michel, La cause des propriétaires. Etat et propriété en France, fin XIXe-XXe siécle, Paris, Belin, p.
60 et suiv.

"2 1dem, p. 42.

' Héléne Michel note la création de chambres syndicales de petits propriétaires en 1919 mais Iattribut & la
diversification des formes de logement et non comme une conséquence de la guerre. (p. 60)
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protestation''*. Puis, Laurent Bonnevay, aprés ses prises de fonction (16 janvier 1921), remet
(4 mars 1921) un nouveau projet qui annule le précédent. Bonnevay malgré son ancrage
lyonnais (député du Rhone) et ses compétences en matiere de logement (voire la loi de 1912
sur le logement social) n’échappe pas aux critiques des propriétaires. Le projet de loi défini
comme devant fixer définitivement la législation sur les loyers est discuté a la Chambre a
partir du 8 novembre puis voté les 3-4 décembre. Le Sénat renvoie, pour avis, le texte devant
la commission des finances (16 février) puis 1’adopte aprés modifications (30 mars).

La loi du 31 mars 1922 (JO 1 avril) comprend deux parties - I’'une est relative a ce que
I’on pourrait appeler la liquidation des prorogations édictées par les lois des 9 mars 1918, 4
janvier 1919 et 23 octobre 1919 au profit des locataires d’avant-guerre et I’autre accorde, en
raison dit le texte de la pénurie actuelle de logements, une nouvelle prorogation de jouissance
a tous les locataires de bonne foi. En revanche, tout ce qui concerne le prix du loyer a été
disjoint de la loi et laissé a I’appréciation des juges, bien qu’elle accorde une augmentation
uniforme de 5 % sur le loyer de 1914 pour couvrir les dépenses d’entretien. Lors des débats,
certains parlementaires comme Arthur Levasseur proposent de fixer un taux Ilégal
d’augmentation en prenant exemple sur I’Italie'’”. Les discussions s’engagent au moment
méme ou se pose la question de la reconduction de la loi sur la spéculation illicite qui vient a
expiration le 22 octobre 1922. Les parlementaires s’interrogent sur 1’opportunité de maintenir
ou non cette 1égislation. La Chambre et le Sénat sont favorables a un retour a la liberté du
marché - le bénéfice ne constituerait plus un délit - car trop difficile disent-ils de déterminer le
juste prix. La loi abrogeant la loi du 23 octobre 1919 de délit de spéculation illicite est
finalement votée le 21 octobre 1922. Les propriétaires se réjouissent de retrouver enfin leur
liberté''® mais cela ne régle pas pour autant la question. Les débats continuent autour du

projet de loi Levasseur pour définir les bases d’une augmentation légale du prix des loyers''”.

La proposition de Levasseur, déposée le 13 février 1923 et rapportée par Raynaldi,
prévoit un taux d’augmentation différencié entre Paris et la province en raison d’une situation
de la propriété immobiliere distincte. Certes, si les discussions trés techniques portent sur le
mode de calcul des taux, la philosophie générale qui les anime n’est guére contestée. Partant
de la constatation que la crise des loyers n’est pas née de la guerre mais qu’elle sévissait déja,
de fagon tres aigué, avant 1914 a Paris et dans les grandes villes, ils veulent éviter le report de
la « surcapitalisation » des immeubles sur les loyers. Il faut, disent-ils, limiter les hausses en

tenant compte de la capacité de paiement des locataires''®.

"4 Cest ce qui les a motivés pour organiser un grand meeting (plus de 2000 personnes) le 6 novembre 1920 au
Palais de la Bourse. Et pourtant, le projet n’était pas si défavorable aux propriétaires puisqu’il proposait que le
propriétaire un revenu maximun de 6% de la valeur de I’immeuble qui serait déterminée, non pas par la valeur de
I’immeuble assuré contre 1’incendie en 1914 mais d’aprées le systéme appliqué a cette date par I’Enregistrement
pour la perception des droits de mututations par décés en multipliant par 25 et non plus par 20 la valeur locative
réelle servant d’assiette a la contribution fonciére de chaque immeuble. Cf. CSPILB — assemblée générale du 27
février 1921.

5 En Ttalie le taux est de 25% du loyer de 1914. Cf. Conseil municipal de Paris de 1919 cité par Simone Morio,
Le controle des loyers en France (1914-1948), p. 123. Arthur Levasseur sera nomm¢é Haut commissaire au
logement en avril 1925.

" BCSPILB n° 445 — jan-février 1923.

""" BCSPILB n° 445 — jan-février 1923

'8 JO - débats parlementaires du 27 mars 1923.
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Aprés de nombreuses navettes et amendements, la loi ayant pour but de réprimer la
hausse illicite des prix des baux a loyers dans le bati construit antérieurement au 1 aott 1914,
est votée le 29 décembre 1923 (JO 30 décembre).

A Paris et dans le département de la Seine, le prix limite du loyer est fixé a 75 % au-
dessus du prix du loyer en vigueur au 1/08/1914 (art. 4)'"’. Dans les autres départements, le
prix limite est déterminé, pour chaque commune, par une commission paritaire composée de 6
propriétaires et 6 locataires choisis par 1° chambre de la cour d’appel du ressort sur la liste du
jury d’expropriation (art.5). Les taux de majoration seront publiés dans les Bulletin des actes
administratifs du département. Enfin la loi prévoit une majoration de valeur locative de 1914

suivant 1’augmentation des impéts, le coit des travaux d’entretien et I’inflation (art.3)'.

La loi instaure ainsi pour la premiére fois un taux d’augmentation légal pour une durée
de trois ans'?'. Dans le Rhéne, la commission paritaire se met en place rapidement et tient sa
1°° réunion le 30 janvier puis le 15 février. Nous n’avons pas trouvé les archives de cette
commission qui nous auraient éclairés sur la maniére de déterminer les prix. Le principe de la
parité reste le méme que les commissions arbitrales et la prescription de 3 ans reprend celle de
la loi des finances de 1916 et 1919 sur les profits illicites. La législation trés complexe sur les
loyers régule les prix des loyers en assurant la paix sociale tout en conservant une logique de
marché, méme limitée.

Annexe du chapitre 1 : Cadre législatif du moratoire

1914 : L. 05/08 (JO 06/08), D. 14/08 (JO 15/08), D. 27/10 (JO 28/10), D. 17/12 (JO 18/12)
1915 : D. 20/03 (JO 21/03), D. 17/06 (JO 18/06), D. 14/09 (JO 18/09), D. 28/12 (JO 29/12)
1916 : D. 28/03 (JO 31/03), D. 28/06 (JO 30/06), D. 28/09 (JO 30/09), D. 29/12 (JO 31/12)
1917 : D. 30/03 (JO 31/03), D. 29/06 (JO 30/06), D. 29/09 (JO 30/09), D. 30/12 (JO 31/12)
1918 : L. 09/03 (JO 12/03).

9 Ce taux est inférieur a I’inflation (+ 180% entre 1914 et 1923). En francs courants de 1913, la moyenne des
loyers de I’immeuble Liberté, pris comme exemple pour Lyon, a augmenté, entre ces dates, de 97%.

120 Le Sénat avait adopté le 23 novembre 1923, le texte voté par la Chambre le 27 mars 1923. Le Sénat s’était
rallié a un taux uniforme d’augmentation pour toute la France de 100% du prix normal des loyers d’avant guerre.
Puis, la Chambre est revenue sur sa le conception en distinguant pour I’établissement de ce taux Paris et la
province. Elle a aussi supprimé la sanction pénale qui figurait dans son texte initial et I’obligation d’affichage
des locaux vacants.

"2l La loi du 23 janvier 1924 compléte article 5 de la loi du 29 décembre 1923. (I’article 5 fixe la composition
des commissions paritaires : 6 propriétaires / 6 locataires résidant dans le déparetement et choisi sur la liste du
jury d’expropriation par la 1* chambre de la cour d’appel du ressort. Elle est présidé par un conseiller de ladite
cour.)
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2. Le contrdle des loyers en Europe et aux Etats-Unis durant

I’Entre-deux-guerres et Trente Glorieuses

Comme le montre le chapitre précédent, le contrle des loyers se prolonge apres la
guerre. Dans I’ensemble des pays européens, le «retour a la normale », c’est-a-dire le
fonctionnement de marché non réglementé va représenter un objectif affiché mais impossible
a atteindre. Les perturbations économiques et les tensions sur les marchés du logement
compliquent la sortie du contrdle des loyers tout en poussant les Etats a accroitre leur
intervention, notamment dans la construction (que ce soit en finangant du logement social ou
en stimulant la construction privée). Dans ce contexte, le contrdle des loyers est percu comme
une anomalie qui s’inscrit dans la durée, et la plupart des pays européens abordent la
deuxiéme moitié du XX° siécle avec une réglementation héritée des mesures prises entre 1914
et 1918. Le paradoxe est celui d’une législation largement décriée qui perdure pendant au
moins une trentaine d’années. Il s’agit ici non seulement de voir comment expliquer cette
durée de I’encadrement des loyers, ce qui rapproche et différencie les pays européens qui
I’ont mis en ceuvre et les débats qu’il a suscité.

L’ampleur des controverses et la complexité des législations rendent difficile toute
approche transnationale des régimes d’encadrement des loyers durant I’entre-deux-guerres a
I’échelle européenne. A cela s’ajoutent des difficultés pointées par Annie Fourcaut et Dani¢le
Voldman'** : impossibilité, malgré les efforts des institutions internationales, de construire
une statistique commune a 1’échelle européenne, primat des travaux sociologiques avec un
faible recul historique sur la question des crises du logement et accent mis sur le logement
social. Ce constat, dressé pour une histoire européenne des crises du logement dans la seconde
moiti¢ du XXe siecle, s’impose également pour la période traitée ici et qui s’étend de ’entre-
deux-guerres au début des trente glorieuses. Par ailleurs, il existe dans chacun des pays
européens une multiplicité de travaux ayant des statuts divers : académiques, polémiques,
politiques (débats parlementaires, etc.) Il est impossible dans le cadre de la présente étude de
traiter ’ensemble de ce matériau, qui représenterait déja une masse considérable pour le seul
cas de la France. Pour toutes ces raisons, le choix a été fait ici de s’appuyer principalement
sur les travaux d’une institution internationale qui a traité systématiquement cette question. Il
s’agit en I’occurrence du Bureau International du Travail, dont les rapports et les chiffres sont
fréquemment cités mais rarement abordés de facon systématique. Deux rapports, réalisés en
1924 et en 1930'%, représentent en particulier une source trés riche pour notre sujet. Ils se
composent en effet chacun d’une synthése a 1’échelle européenne (diagnostic sur la crise du
logement et examen des politiques menées) suivie de présentations trés détaillées, pays par

22 Annie Fourcaut et Daniéle Voldman, « Penser les crises du logement en Europe au XXe siécle », Le
mouvement social, n°245-4, 2013, p. 3-15.

' Les problemes du logement en Europe depuis la guerre, BIT, études et documents série G, 1924. La politique
du logement en Europe, BIT, études et documents série G, 1930.
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pays (16 pays en 1924, 11 en 1930). Ils sont rédigés par les experts du BIT (sous la direction
de Karl Pribram), tandis que les études nationales le sont par des experts des différents pays
traités. Le rapport de 1925 sur les Etats-Unis, la Conférence internationale du travail de 1960,
et les nombreux articles de la Revue internationale du travail'>’ consacrés a cette question
complétent le corpus des travaux du BIT. Plusieurs références sur le cas francais (de
contemporains ou postérieures a la période traitée) seront également mobilisés.

Quoique dédié aux questions liées au travail, le BIT s’est rapidement intéressé au
domaine du logement. En 1922, il est invité a collaborer au congrés international des
habitations a bon marché qui se tient 8 Rome (ces congres avaient débuté a Paris au XIXe
siecle). La méme année, les délégués italiens (du gouvernement et des travailleurs), Solinas et
d’Aragona, soumettent une résolution a la conférence internationale du travail pour que
I’organisation ajoute a son agenda la question du logement. Suite a la conférence de 1922, le
CA du BIT décide de créer dans le service des études générales une section spéciale chargée
du logement et du bien-étre social'*. On peut penser que le directeur du BIT, Albert Thomas,
y est également pour beaucoup. Méme si la place du logement dans les thématiques traitées
par I’institution reste secondaire'*®, ainsi que les moyens mis en ceuvre pour la traiter, le BIT
construit une véritable expertise qui sert souvent de référence. Il s’ensuivra une série de
rapports et de publications sur ce théme. L’invitation au congres des HBM et I’intérét pour le
logement ne doivent pas surprendre. A bien des égards le BIT est le lieu ou s’institutionnalise
ce que Christian Topalov a appelé pour le XIXe siécle la « nébuleuse réformatrice'>’” ». Des
acteurs politiques, experts, militants, appartenant aux multiples réseaux au sein desquels
germent les idées qui seront au fondement des politiques sociales du XXe siecle sont présents
dans le BIT fondé au lendemain de la premiére guerre mondiale'*®. Connu pour la production
de normes, statistiques ou juridiques, dans le domaine du travail'*’ (au premier rang desquels
la définition du chomage), le BIT a également été un promoteur de ’intervention de 1’Etat
dans I’économie et un lieu important de gestation des Etats Providence qui se mettent en place
apres la Seconde Guerre Mondiale. Son directeur Albert Thomas, socialiste et ministre de
’armement francais pendant la 1°° guerre mondiale, illustre bien les positions prises par
I’institution : une vision favorable du réle de I’Etat dans 1’économie qui ne cherche pas tant a
s’opposer au marché qu’a stimuler 1’activité de production. La position de I’institution face au
contrdle des loyers découle entierement de cette perspective, ainsi qu’on le verra.

124 On en compte 42 consacrés 4 la question du logement entre 1920 et 1955.

12 Conseil d’administration du BIT janvier-février 1923.

2% Saunier Pierre-Yves “Borderline Work: ILO Explorations onto the Housing Scene until 1940, in Jasmien
Van Daele, Magaly Rodriguez Garcia, Geert Van Goethem, Marcel van der Linden. ILO Histories. Essays on the
International Labour Organization and its Impact on the World during the Twentieth Century, Peter Lang, 2010,
p.197-221

127 Topalov Christian (dir.), Laboratoires du nouveau siécle. La nébuleuse réformatrice et ses réseaux en France
1880-1914, Paris, EHESS, 1999.

128 Cayet Thomas et Rosental Paul-André, « Politiques sociales et marché(s). Filiations et variations d'un registre
transnational d'action, du BIT des années 1920 a la construction européenne et a la Chine contemporaine », Le
Mouvement Social, n° 244-3, 2013, p. 3-16 ; Kott Sandrine, « Une « communauté épistémique » du social ? »
Experts de 1'OIT et internationalisation des politiques sociales dans l'entre-deux-guerres, Geneéses, 2008/2 n° 71,
p. 26-46 ;

12 Kévonian Dzovinar, « La légitimation par l'expertise : le Bureau international du travail et la statistique
internationale », Les cahiers Irice, n°2, 2008, p. 81-106
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La position du BIT sur le controle des loyers est intéressante pour au moins trois
raisons. La premiére est que les analyses tentent de relier la sphére du logement a celle de la
prod