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Mesdames, Messieurs,

Dans l'ensemble des pays européens, 1'évolution des
pelitiques du logement se caractérise par une volonté de diminuer
I'engagement budgétaire des pouvoirs publics, un souci de développer
l'initiative privée et une certaine priorité accordée a la réhabilitation.

La politique du logement en France n'échappe pas & cette
tendance et le proiet de budget pour 1992 en est l'illustration,

La diminution, ininterrompue depuis 1983, de la part du
logement dans le budget civil de I'Etat se poursuit. Celle-ci s'éléve
ainsi & 4,19 % pour 1992 alors qu'elle avait atteint 5,41 % en 1983.

Le projet de budget du logement a dfi, en conséquence,
procéder 3 des choix. Les priorités retenues sont, & 'évidence, le
logement locatif social y compris le locatif intermédiaire, tant pour la
construction neuve que pour la réhabilitation, et les aides
personnelles au logement.

Celles-ci représentent d'ailleurs aujourd’hui un montant
considérable (plus de 54 milliards de francs) qui a dépassé celui des
aides & 1a pierre et qui devrait continuer & croitre,

La contrepartie de l'effort ainsi consenti est la réduction
des aides directes & l'accession sociale & la propriété. Le nombre des
préts aidés & 1'accession (PAP) continue de diminuer pour atteindre le
niveau de 35 000. Mais l'appréciation, a priori défavorable, de cette
diminution des crédits doit étre modérée nar la prise en compte du
colit considérable pour 1'Etat de l'aide aax accédants en difficultés.
Ainsi, le budget du logement consacrera en 1992, comme en 1991,
plus d'1,4 milliard de francs au titre du réaménagement des préts
aidés pour 'accession a la propriété, consentis entre 1981 et 1985 et de
sa contribution au fonds de garantie des PAP.

Afin de préserver un rythme de construction de logements
suffisant & la fois pour garantir une activité satisfaisante de



l'industr’~ du batiment et pour répondre aux besoins croissants de la
population, le projet de loi de finances prévoit en outre plusieurs
dispositions fiscales de nature a favoriser les investissements privés
dans l'immobilier. Ces mesures concernent aussi bien le secteur du
logement locatif, grace & la possibilité pour les particuliers de
bénéficier d'une double réduction d'impét d'ici 1997 et 'augmentation
du taux de réduction d'impét au titre des souscriptions des parts de
SC.P.l. ou de S.11,, que le secteur de I'accession & la propriété favorisé
par le relévement du plafond des intéréts ouvrant droit & réduction
d'impdt en cas d'acquisition d'un logement neuf,

Le volet fiscal du projet de budget consacré au logement
devrait ainsi permettre de préserver l'essentiel, c'est-a-dire
d'atteindre, en 1992, un rythme de construction de logements
supérieur a 300 000.

Votre rapporteur souhaite, enfin, avant de présenter le
bilan de la politique menée en 1991 et les perspectives ouvertes pour
1992, évoquer le probléme, trés actuel, de I'habitat locatif en milieu
rural. Un colloque récemment organisé par 1'Union des fédérations
d'organismes d'il.L.M. a permis d'établir un bilan de la situation.

11 a fait apparattre clairement l'importance du déficit du
locatif, et du locatif social en particulier, dans le monde rural et les
retards pris dans 'amélioration de la qualité des logements.

Or linsuffisance du parc social en milieu rural favorise le
processus de désertification et handicape les initiatives de
développement économique.

Les engagements pris par M. Marcel DEBARGE, secrétaire
d'Etat au logement, devant I'Assemblée nationale et au cours de son
audition par la commission des Affaires économiques et du Plan (1)
permettent, & cet égard, d'espérer une meilleure prise en compte des
préoccupations d'aménagement du territoire dans la programmation
des aides & la pierre. Le Gouvernement s'est déclaré prét, en effet, &
reconnaitre une priorité aux petites villes et au bourgs-centres et &
maintenir un niveau élevé d'opérations programmées d'amélioration
de I'habitat.

Votre rapporteur se félicite de cette prise de conscience des
attentes trés fortes de la population rurale. 1l souhaite que les
orientations ainsi définies, qui devront sans doute étre complétées par
d'autres mesures, soient confirmées lors de I'examen, par le Sénat, des
crédits du logement.

(1) réunion du 6 novembre 1991



I. LA MISE EN OEUVRE DU DROIT AU LOGEMENT
A.L'APPLICATION EFFECTIVE DE LA LOI "BESSON"

La loi visant A la mise en oeuvre du droit au logement a
été promulguée le 31 mai 1990. Aprés un an d'application, il est
possible d'établir un premier bilan, dont les résultats sont trés
largement positifs.

Cette loi est née d'un double constat. D'une part, lcs
personnes trés défavorisées -du fait de leur revenu ou de leur
situation personnelle- accédaient difficilement & un logement
convenable. D'autre part, les initiatives, pourtant nombreuses,
engagées en leur faveur, n'étaient ni généralisées ni coordonnées.

La nouvelle loi a comblé les lacunes des «i3spositifs
existants en créant le maillon manquant, un outil destiné a la
coordination sur le terrain des actions publiques et privées, intitulé
“plan départemental d'action pour le logement des personnes
défavorisées” (P.D.A.). Ce document -obligatoire- définit les besoins en
logement du département, les catégories et le nombre des personnes
concernées et fixe les objectifs a atteindre. Il est élaboré, signé et mis
en oeuvre conjointement par 1'Etat représenté par le préfet, et par le
Conseil général. Y sont associés, les collectivités locales et d'autres
partenaires, tels les organismes collecteurs du 1 % logement, les
bailleurs publics (offices 11.1.M.) et privés, les Caisses d'allocations
familiales, les travailleurs sociaux, les associations. Des conventions
passées entre les partenaires précisent les modalités de mise en
oeuvre du P.D.A. et ses conditions de financement par tranche

annuelle.

Treize mois aprés la promulgation de la loi, & la
mi-juillet 1991, 83 P.D.A. ont été adoptés. Ce bilan satisfaisant résulte
d'une importante mobilisation locale. C'est ainsi que l'on a vu se créer
sur place des comités de suivi du plan départemental, des
observatoires, des 'guichets uniques” d'accueil des personnes en
difficulté, des commissions de concertation pour le logement.

En l'état actuel des informations disponibles & ce jour, il
apparait que les actions les plus fréquentes prévues par les plans,
concernent le développement d'une offre adaptée dans le parc locatif



public, & travers l'acquisition-amélioration de logements, financée
notamment par les P.L.A. d'insertion.

Viennent ensuite les maitrises d'oeuvre urbaine et sociale,
compléments souvent indispensables au montage et A la réussite des
opérations précédentes.

L'accroissement de l'offre dans le parc privé fait 1'objet
d'une mobilisation financiére des partenaires dans plus du tiers des
départements, avec la mise en oeuvre des programmes sociaux
thématiques de I'Agence nationale pour I'amélioration de I'habitat.

Enfin, on trouve des interventions en faveur des
propriétaires impécunieux (complément A la prime 3 1'amélioration
de I'habitat) et des accédants en difficultés.

Il est trop tot pour évaluer la pertinence des actions
prévues au regard des besoins et I'engagement concret des différents
partenaires, mais il est déja clair que 1'élaboration des plans
départementaux a donné lieu & l'invention d'outils et de structures
locales de concertation et de décision.

Les fonds de solidarité pour le logement (F.S.L.) dont les
départements devaient se doter, se mettent progressivement en place.
Financés & part égale par I'Etat (150 millions en 1991) et les conseils
généraux, ces fonds garantissent les loyers, accordent des préts et des
subventions aux familles en difficultés et prennent en charge les
mesures d'accompagnement social nécessaires A l'insertion des

personnes défavorisées.

Le fonds de solidarité pour le logement est le seul
dispositif opérationnel rendu obligatoire par la loi.

Dans tous les départements, le F.S.L. se met en place. Au
ler aofit 1991, plus de vingt conventions de financement de F.S.L.
étaient signées ; la moitié des conventions seront signées au troisiéme
trimestre 1 '91. Les autres devraient l'étre prochainement.

Force est de constater cependant que les autres
dispositions prévues par la loi "Besson" rencontrent plus de difficultés

dans leur mise en oeuvre.

. Les "protocoles d'occupation du patrimoine social” (POPS)
voient peu & peu le jour dans les agglomérations comportant des
quartiers défavorisés, en particulier ceux faisant l'objet d'opérations
de développement social. Signés par 1'Etat, les collectivités
territoriales et les organismes 11.L.M., ils fixent les modalités
d'attribution des logements sociaux pour en garantir l'affectation aux



personnes prioritaires. Mais, actuellement, seuls trois protocoles sont
signés aiors que des négociations sont entamées pour 47 autres.

Quant au "bail & réhabilitation” institué par 1a méme loi,
il se met en place lentement ; une quarantaine de baux seulement ont
été conclus et une quinzaine de projets sont & 1'étude. Aussi, cette
procédure fera-t-elle l'objet d'une campagne d'information incitant les
propriéteires privés 2 laisser des organismes publics ou des
associations, réhabiliter puis louer pendant douze ans, les logements
vacantsou difficiles & gérer.

Un accord a été conclu en ce sens entre I'Union nationale
interprofessionnelle du logement et I'Union nationale de la propriété
immmobiliére.

B. LES ESULTATS POSITIF'S DE 1’ACTION EN FAVEUR DES
PERSONNES DEFAVORISEES

Dépassant le cadre strict de 1a loi "droit au logement”, le
Gouvernement a engagé un effort trés important en faveur du
logement des personnes défavorisées, dont les résultats ont été
sensibles en 1990.

Ainsi, les organismes H.L.M. ont acquis, en 1990, grace aux
P.L.A. d'insertion, 5 000 logements anciens pour loger des personnes
connaissant des difficultés d'insertion sociale, l'objectif des
10 000 logements devant étre attcint en 1991. L'utilisation des fonds
collectés au titre du 1 % logememt a aussi été é)argie aux
interventions en faveur des personnes défavorisées : plus de
16 000 ménages en ont bénéficié depuis un an, ce qui a représenté un
investissemnent de 1,2 milliard de francs. Dans les départements
d'outre-mer ol l'accent a été mis sur la résorption de l'habitat
insalubre, 'augmentation des aides de I'Etat a permis de construire
12 000 logaments réservés aux personnes démunies.

Enfin, A l'incitation des pouvoirs publics, 1a mobilisation
du parc privé s'est intensifiée. Prés de 1 000 propriétaires ont obtenu,
en 1990, des subventions a taux majoré de I'Agence naticnale pour
I'amélioration de I'habitat, & condition d'accueillir des mérages
modestes et moyennant un loyer modéré, dans les logements ainsi
réhabilités. Des équipes spicialisées de "maitrise d'cuvre urbaine ct
sociale” (MOUS) assuient localement le montage d'opérations
personnalisées d’habitat faisant 1.otamment appel au sectcur privé :
en 1991, il en est prévu une centaine dans 54 départements pour loger
ou reloger plus de 6 000 ménages.
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L'état d'avancement de ces actions différe
considérablement d'une région a 1'auwrc. Pour qu'elles se renforcent et
s'amplifient (on estime les ménages sans abri & 400 000 et les mal-
logés & deux millions), votre rapporteur souhaite que le travail
engagé de concertation, d'explication 2t de sensibilisation soit
poursuivi,

C. LA STABILISATION DE {.A HAUSSE DES LOYERS

Bien que, depuis plusieurs années, les loyers augmentent
sensiblement plus vite que I'ensemble des prix 4 la consommation, ect
écart se réduit depuis 1989 et ce mouvement peut étre attribué a la
réforme de la réglementation intervenue a la siite de I'adoption de la
loi du 6 juillet 1989 tendant & améliorer les rapports lccatifs.

Amorcée depuis 1989, la décélération de l'indice des loyers
est confirmée en 1990 et 1991 malgré une légere remontée en début
d'année. L'indice général des loyers passe en glissement annuel d'un
rythme de 6,3 % en avril 1988 4 4,6 % en 1991, Cette décélération se
constate aussi bien & Paris que dans les grandes agglomérations.



l Indices loyers
ICC(1) Prix Regi
. égion
France parisionne

1989 Janvier 2,3 33 §8 8.7
Avril 1.3 36 54 6,3
Juillet 11 35 55 6,4
Cetobre 09 36 53 6,3

1990 Janvier 1,1 34 5.3 6.0
Avril ) 3.2 5.2 58
Juillet 29 30 45 4,7
Octobre 2,7 3,9 43 4,7

1991 Janvier 3,5 35 45 55
Avril 3,2 47 5,6

(1) Indice du cout de la construction

Les rapports annuels sur I'évolution des loyers dans le
parc locatif privé permettent de différencier trois zones
géographiques.

® l.cs zones rurales et les agglomérations de moins de
100 000 habitants

C'est le secteur le plus impertant avec 43 % du pare et ou
les proprietaires personnes moraics et la gérance professionnelle
jouent un role peu important,

Dans I'ensemble, ¢'est un rarché détendu ou la vacance
es! forte, mais gui laisse appa: iitre quelques signes de
dys'onctionnement nctamment dans los villes petites ou moyennes.
C'est ainsi que 'on constate trés fréquenuncent un excédent de petits
logements, saufdansle- villes qui ont vu se développer récemment un
¢quipement universitaire. On assiste également & un manque de
logements de qualite alors qu'une offre de logements inconfortables
existe



Enfin, il subsiste des zones, assez rares il est vrai, ot de
fortes tensions sur le marché du logement entralnent toujours une
dérive importante des loyers. C'est parfois le cas de zones od le
tourisme entre en concurrence avec les résidences principales, la céte
basque notamment. C'est surtout le cas des zones frontalidres, pays de
Gex, Haut Rhin, Thonon... ou de régions soumises & des événements
particuliers, comme Albertville en raison des Jeux Olympiques.

® L.es agglomérations de plus de 100 000 habitants

Dans l'ensemble, ce marché qui représente 35 % du fare
locatif, reste assez fluide mais fait apparaitre localement des points de
tension. Globalement, le loyer de ces agglomérations passe en un an
de 28,7 2 30 francs au ms, soit une augmentation de 4,3 %. Par rapport
A l'année passée on observe unz nette baisse dans le rythme de
creissance des loyers.

Ainsi, Toulouse qui culminait en 1989 & 6,2 %
d'augmentation annuelle passe 4 4,8 %, Lyon passe de 5,3 % & 4,8 %,
tandis qu'Aix en Provence rétrograde de 5 % 4 4,4 %.

Représentant 22 % des logements, les relocat:as
contribuent pour 1,8 % & 'évolution globale. La simple indexation su=
I'évolution de I'l.C.C. est appliquée sur 41 % des logements en
moyenne, mais son impact sur le chiffre global est faible (0,8 points).
Enfin présde 16 % des logements connaissent une stabilité du loyer.

® L.a région parisienne

Selon I'Institut national de la statistique et des études
économiques, l'indice des loyers passe de 6,7 % en début 1989, 4 6,0 %
début 1990 et 5,5 % début 1991 en région parisienne.

Bien qu'insuffisant, ce fléchissement dénote une
amélioration de la situation qui peut étre imputée & deux causes.

En premier lieu, la variation de l'indice du coiit de la
construction qui sert de référence d'indexation dans le parc locatif
privé, joue un rdle déterminant dans I'évolution annuelle des loyers.
Or celui-ci s'est élevé 4 2,6 % en 1988,2,5 %en 1989 et 1,5 % en 1990,



Par ailleurs, les effets des deux décrets successifs limitant
I'évolution des loyers dans 1'agglomération parisienne a partir du
31 aofit 1989 ont permis de modérer les évolutions annuelles. Si les
études n'avaient pas permis de mesurer précisément ces effets en
1989, les résultats pour 1990 montrent que ces mesures
réglementaires ont été efficaces, en amplifiant le rdle de I'L.C.C. &
l'occasion de relocations ou de renouveliements de baux.

Compte tenu des éléments du rapport sur 'évolution des
loyers de juin 1991, préparé en application de I'article 16 de la loi du
6 juillet 1989, le Gouvernement a décidé de reconduire partiellement,
et pour un an, le dispositif réglementaire limitant 1'évolution de
certains lcyers en agglomération parisienne & compter du
31 aoit 1991, Mais si le dispositif est reconduit pour les baux venant
en renouvellement, la fixation des loyers des logements acants remis
en location obéit désormais au droit commun fixé par la loi de 1989,

I1. UNE CONJONCTURE DIFFICILE

A. LA BAISSE DE LA CONSTRUCTION

1. L.a construction neuve

L'année 1990 a été marquée par un net ralentissement de
la construction de logement aprés une reprise enregistrée entre 1987
et 1989. C'est ainsi que l'année 1990 retrouve le niveau de lu
construction de 1987.

Le secteur de la maison individuelle a enregistré une
baisse de 7,5 % (soit - 13 000 logements), continuant la tendance de la
décennie quatre-vingt ou seule l'année 1987 avail connu une
augmentation des constructions individuelles.

En revanche, le repli de la construction dans le secteur des
logements collectifs (- 10,5 %) interrompt cing années de hausse
consécutive.

Le sccteur non aidé (.C. et financements libres) chute de
7,2 % en 1990 soit 17 500 logements alors qu‘il progressait fortement
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depuis 1986. Malgré une diminution encore importante du secteur
aidé, de 12,4 % en 1990 qui correspond & 12 000 logements de moins,
dont 9 000 en accession et 3 (00 en locatif, la baisse ralentit
puisqu'elle était de 15 % en 1989 de 13 000 logements en accession et
de 4 000 logements en locatif.

Cette évolution a été imputable en grande partie aux
incertitudes du contexte international, et A la conjonction de plusieurs
autres facteurs négatifs : le retournement des anticipations des
promoteurs sous l'effet d'un alourdisscment des stocks de logements,
les difficultés croissantes & trouver une clientéle solvable compte tenu
du niveau élevé des prix et des taux d'intérét, le durcissement des
conditions d'emprunt et la vigilance des établissements de crédit face
a la montée des risques.

Ces moindres performances de I'année 1990 avaient été
annoncées par le recul de 6,4 % des autorisations de permis de
construire. Cette baisse des autorisations n'est plus que de 1,7 % en
1990 (387 700 contre 394 300 ¢n 1989 et 422 900 en 1988). A la fin juin
1991, les autorisations de permis de construire sont en progression de
2,8 % sur la méme période de 1990.

Le nombre de logements mis en chantier au cours des six
premirs mois de 1991 a été de 152 000, en trés léger repli de 1,1 % sur
la méme période de 1990. La maison individuelle continue & étre la
plus touchée avec une baisse de 5,4 % pour l'individuel isolé el de
2,5 % pour l'individuel groupé, tandis que les logements collectifs
progressent de 3,1 % a 73 700. Cette amélioration du collectif est
imputable au secteur locatif aidé. Une moindre détérioration est
toutefois constatée dans le secteur libre (- 1,3 % & 1a fin juin 1991 par
rapport & la méme piriode de I'année précédente).

Au cours du second semestre, les mises en chantier de
logements locatifs aidés devraient progresser légérement.
Inversement, celles liées a 'accession a la propriété en secteur libre
resteraient orientées A la baisse, compte tenu de la chute des préts
conventionnés au cours du premier semestre. Aussi, les prévisions
pour 'année 1991 tablent sur un mainticn des mises en chantier
(autour de 300 000 logements commencés) ; soit un niveau
relativement proche de celui de 1990.
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Logements
neufs misen .
chentiers en 1980 1981 1982 1983 1884 1085 : 1986 1987 1888 1089 1980
milliers
Ensemble 397,4 | 399,5 | 343,8 | 332,7 | 295,0 296 296 310,1 | 327,1¢] 339,3 | 309,5
Individuels 266 251 220 219 202 192 179 188 183 1746 | 1614
Collectifs 131,4 1486 | 1238 | 113,7 93 104 117 1221 1441 164,8 | 148,1

Les perspectives de la construction neuve pour 1991 ne
devraient pas influer sur la répartition entre le secteur aidé ou
réglementé et le secteur libre. Comme en 1990, le secteur libre devrait
représenter environ 38,5 % des mises en chantier contre 61,5 % pour

le secteur aidé.

Il convient, cependant, de rappeler que la part de ce
dernier a connu une diminution trés rapide depuis six ans. Il
représentait, en effet, en 1986, prés de 83 % des mises en chantier.
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MISES EN CHANTIERS SELON LE TYPE DE FINANCEMENT
(en milliers de logements)
EVOLUTION PAR RAPPORT A L'ANNEE PRECEDENTE
(en pourcentage)

1986 1087 1988 1989 1990 Prévision 199i

Logements commencés 296,0 310,1 3211 339,3 309,5 300,0
évoln/n-len % 0,0 4,_8 5,6 3,7 -8,%8 -3,1
Dont financement PLA 60,0 54,0 54,0 50,0 47,0 50,0
évoln/n-len % -1.1 -10,0 0,0 -14 -6,0 6,4
Dont financement PAP 86,0 18,1 60,0 47,0 38,0 35,0
évoln/n-len% -1.5 -9,2 -23,2 -21,7 -19,1 -1.9

non aidés = PC 99,0 114,0 108,0 105,0 105,0 10,0
évoln/n-len% -5,7 15,2 -5,3 -2,8 0,0 -4,8
non aidés: autres 51,0 64,0 105,1 137,3 119,5 115,0
évoln/n-len% 54,5 . 25,6 64,2 30,6 -13,0 -3,8

2, L.a réhabilitation

L'activité d'amélioration-entretien des logements
existants ust restée soutenue en 1990, en raison notamment des
actions engagées dans le parc locatif social, dont environ un million de
logements devrait étre réhabilité sur cinq ans. Globalement, la
fongibilité des subventions P.L.A/PALULOS, la réalisation de diverses
opérations programmées d'amélioration de 1'habitat (OPAH) et les
procédures de développement social des quartiers (D.S.Q.) ont
contribué & multiplier les interventions dans le parc locatif. De plus,
les diverses aides publiques et incitations fiscales ou réglementaires
en matiere de loyers, ont joué un réle d'entrainement dans les
décisions des particuliers.

En ce qui concerne les opérations aidées, les concours de
I'Etat sous forme de primc & I'amélioration de 'habitat (PAIl) ont
globalement progressé de 10 % en nombre de logements. Le
développement de ces concours financiers trouve son origine dans les
mesures prises en février 1990 en vue d'assouplir les conditions de
distribution des subventions : relévement des plafonds de rsssources,
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allongement de la liste des travaux subventionnables et création
d'une prime 1 *5 % pour les propriétaires occupants dont les
ressources n'excédent pas 50 % des plafonds PAP. Par ailleurs, les
concours financiers de 'ANAH aux propriétaires bailleurs et aux
locataires ont légérement baissé en 1990 malgré une faible
progressicn des subventions allouées aux travaux dans le pare récent.

Pour les opérations engagées sans aide de 'Etat, les
professionnels du bAtiment confirment que ce secteur est resté trds
actif, comme l'ont montré tout au long de I'année, les enquétes de
conjoncture. Les mesures fiscales en faveur des grosses réparations et
des économies d'énergie ont certainement joué un rdle positif en 1990
auprés des propriétaires privés.

En conclusion, si les perspectives pour l'année en cours
restent incertaines en raison d'un tassement prévisible des mises en
chantier, la poursuite, & un rythme soutenu des travaux d'entretien
du parc existant devrait fournir opportunément un bon volant
d'activité aux entreprises de batiment.

NOMBKE DE LOGEMENTS REHABILITES OU D'OPERATIONS
I’ACQUISITION-AMELIORATION

(secteur aidé)
1988 1989 1990
Acquisition-amélioration P.L.A. (1) 8020 7474 11590
Acquisition-amélioration PAP 10498 8134 4965
ANAH 96 500 115000 110000
PAH 47090 45127 49663
PALULOS 247488 205351 228353
PALULOS hors petits travaux (2) 170028 163457 173 161

Source : DC
(1) y compris les P.L.A. d'insertion en 1990
(2) Les "petits travaux ” correspondent & un montarit de travaux inférieur & 15 000 F par logement.

Le ralentissement de la construction de logements
neufs n'est pas une caractéristique propre a la France. Comme
l'indiquent les tableaux suivants, la plupart des pays industrialisés
rencontrent des difficultés identiques.



“AUX DE CONSTRUCTION *
(en 1989 ou 1890)
Royaume Uni 36

Belgique 4,5
Allemagne 4,06
Etats-Unis (1988: 7,5 %} 48
¥France 55

Sudde 59
ispagne 6,0
Canada 6,8
Pays-Bas 7.4
Japon 13,8

* nombre de logements construits par millier d'habitant
Source REXECO
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Il n'en reste pas moins que la baisse tendancielle de la
construction de logements, constatée depuis 1987, hypothéque
gravement l'avenir:

- Le niveau actuel de la construction se situe en deca des
besoirs de la population estimés pour les années 1990-1992 & 337 000.

LES BESOINS EN LOGEMENTS A HORIZON 1995

FLUXANNUELS MOYENS (EN MILLIERS)

Moyeﬁne

1887-1989 1990-1992 1993-1893 annuelle

1987-1993
Résidences principales 286 275 245 269
Logements vacants 17 16 13 15
Résidences secondaires 46 46 43 45
Total des besoins 349 337 301 329

Source : INSEE

- Le niveau atteint par la construction neuve ne permet
pas, aujourd’hui, d'assurer le renouvellement et le rajeunissement
indispensables du parc de logements.

B. LE FINANCEMENT DU LOGEMENT

1. L.a baisse continue des financements aidés

Votre rapporteur avait souligné, dans son précédent avis
la diminution du secteur aidé dans la construction de logements, tout
en indiquant que celle-ci avait été compensée pa- une forte
progression des financements non réglementés.



En 1990, la chute des concours sociaux aidés ou
réglementés s'est amplifiée.

MONTANT ANNUEL DES PRETS NOUVFEAUX VERSES AU FINANCEMENT DU

LOGEMENTSOCIAL
Source : Banque de France en milliards de francs
1987 1988 1989 1990
Prétiocatif Aidé (P.L.A)) 246 23.2 18.2 15.5
C.D.C.(1) 23.1 21.2 16.0 13.8
C.F.F.(2) 1.5 2.0 2.2 1.7
Préts complémentaires & la 42 5.0 5.3 5.1
PALULOS
I’rét accession & la propriété (PAP) 29.1 21.3 17.8 13.0
C.F.F.(2 26.8 19.4 13.2 88
C.h.C.(1) 23 19 4.6 4.2
S/Total (PLA + PAI® + Prétcompl. & 57.9 49.5 412 33.6
PALULOS)
Préts et subventions 9.4 8.8 8.7 8.5
complémentaires venantdu 1 %
employeurs (3)
Total des crédits nouveaux au 67.3 58.3 50.0 42.)
logement social

(1) & partir de la ressource du livret A
(2) & partit de la ressource obligataire
(3) la part des préts et subventions distribués par les collecteursdu 1 % affectée au logement social est estimée &

65 % de l'ensemble des préts et subventions venant du 1 %, hors préfinancement.

Les financements aidés régressent ainsi de 19 %,
poursuivant leur tendance antérieure (- 14 % en 1989),
principalement du fait de la diminution des préts & I'accession sociale
(- 26,4 % en PAP aprés- 16,4 % en 1989),

En outre, deux éléments sont intervenus en 1991 qui font
peser des menaces nouvelles sur le financement du logement :

- la diminution des préts réglementés ;

- le ralentissement du développcusest &cs préts libres du
secteur concurrentiel.

Ainsi, les préts conventionnés, face & une concurrence
accrue des préts non réglementés et & une plus grande sélectivité des
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établissements de crédit vis-a-vis des ménages éligibles & I'A.P.L.,
enregistrent une nette diminution de 13,3 %.

Seules deux sources de financement poursuivent leur
progression. La distribution des préts principaux d'épargne logement,
aprés trois ans d'accélération, progresse encore de 7,8 % aprés
+ 22,2 % en 1989, sous 'effet de l'accroissement de l'avantage de taux
dont bénéficient ces préts du fait du renchérissement des autres

concours.

De méme le développement des préts libres du secteur
corcurrentiel se poursuit & un rythme moins soutenu que l'année
précédente (4,8 % au lieu de 17,5 %), les établissements de crédit
montrant ainsi probablement une certaine prudence vis-a-vis de la
montée des risques et de )'incidence du traitement social du

surendettement.

Répartition par types de financement

(en milliards de F) 1988 1989 Ecart 1990 Ecart
89/88 90/89
1- financements aidés
a. locatif 29,60 26,30 -11,1% 23,30 -11,4%
dont PLA 23,20 16,20 -21,6% 15,60 | -14,3%
b. accession 23,70 19,70 -16,9% 14,10 -28,4%
dont PAP 21,30 12,80 -16,4% 13,10 | -26,4%
c.total 53,30 | 46,00 13,78 | 37,40 -18,7%
% du total 17.5% 13,6% 10,3%
2- financements réglementés
a. préts conventionnés 64,20 59.40 -71,5% 51,50 -13,3%
b. préts principaux
d'épargne logem:nt 48,30 59,00 22,28 | 63,60 7,8%
c. 1% 13,50 13,40 -0,7% 14,60 9,0%
d. total 126,00 131,80 4,6% | 129,70 -1,6%
% du total 41,5% 39,1% 35,6%
3- autres
a. préts libres 3 long
terme 107,40 126,20 17,5% | 132,20 4,8%
b. divers (collectivités
locales, assurances,
organisnes de sécurité
sociale) 2,60 2,50 -3,8% 3,00 20,0%
c. crédits promoteurs 14,60 36,90 111,6% 61,60 99,4%
d.total 124,60 159,60 28,1% | 196,80 23,28
% du tota) 41,0% 47,3% 54,1%
4- total général 303,90 100,0% | 337,40  100,0% 11,0 | 363,20  100,0% 7.9%




Ces évolutions préoccupantes aménent A s'interroger sur
la pérennité des sources de financement privilégiées du logement
social : le livret A, 'épargne-logement et le 1 % patronal.

2, Un espoir pourlelivret A

La mise en oeuvre de programmes locatifs sociaux (neuf et
réhabilitation) est conditionnée autant par les subventions
budgétaires que par l'apport des financements & taux privilégié du
livret A.

Un P.L.A. est ainsi financé par 12 % de subvention
budgétaire et 88% de prét livret A 4 5,8 % sur 32 ans.

Or la diminution de la collecte sur le livret A s'est
amplifiée considérablement ces trois derniéres années.

VARIATION DES ENCOURS DE DEPOTS CENTIALISES
A LA CAISSE DES DEPOTS ET CONSIGNATIONS

(en milliards de francs)

1988 1989 1990
Livret A (CE)® -12,3 -25,6 -375
Livret A et B(CNE)** + 0,1 -8,3 - 14,7
Total Livret A -12,2 -33,9 - 52,2

LEP, CED, CNE, Banques + 3,6 +24 -3,5

Livret bleu *** + 1.8 -0,1 -0,1
TOTAL -6,8 -31,6 -55,8

Source - CDC

* Caisse d'épargne et de prévoyance

** Caisse nationale d'épargne

*¢* Contingent versé par le Crodit Mutuel



Pour contrecarrer cette évolution et limiter son effet sur le
financement du logement social le Gouvernement a pris plusieurs
mesures parmi lesquelles on relevera

la confirmation de l'emploi de ia ressource privilégiée du
Hivret A exclusivement en faveur du logement social ;

le double relevement du plafond des dépits, porté a
90 000 [rancs en avril 1991 puis a 100 080 franes par decret du
28 octobre 1991,

Ces mosures semblend voir cudeja, des effets poitifs au
premicr semestre de 1991, la decollecte s'etant ralentie sensiblement.

En outre les travaux prospectifs menés pour la
commission lLebegue ont apporte des indications quelque peu
rassurantes.

Selon les etudes realisées, en effet, si la decollecte sur le
livret A n'excede pas significativement un rythme moyen annuel de
50 milliards de franes, la diminution des ressources du livret A ne
compromettra pas le financement des nréts complémentaires a
subvention dans le secteur du logement social dans les cinq années a
venir,

Il est a noter que ces prévisions se sont basées sur des
hypotheses de construction et de réhabilitation d'un niveau élevé
(75000 P 1. A dont 10 0UQ P 1. A -insertion et 200 000 PALULOS par an
jusqu'en 1995) et de décollecte r1sonnablement pessimiste dans la
mesure ou la décollecte de 1991 devrait se situer a un niveau inférieur
a 50 milliards de francs.

3. Lesdifficultés de I'épargne-logement

L'epargne logerent constitue, apres le livret A, le
deuxieme "pilier” du finane inent du logement. | ‘encours des dépois
d'epargne logement aiteignait, en offet, a la fin de 1990,
577 9milliards de francs contre $81,1 milliards de francs pour les
encours du livret A,

Or le systeme de l'épargne logement commence a
connaitre des desequilibres inquiétants.

Si les dépots ot coniinué a prugresser en 1990 par rapport
a 1989 (+ 1,66 % soit une augmentation de 9,4 milliards de francs),
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Il convient en outre de rappeler que dans les années 1985
et 1986 les taux de progression étaient supérieurs a 20 %,

Ce ralentissement des dépots a deux causes :

l.. poursuite de la liquidation des plans souscrits en 1983
et 1984 et assortis de dépots élevés ;

- la baisse, en francs courants, du montant des dépéts sur
les comptes d'épargne-logement. Ce montart qui atteignait
120,4 milli-~ds cn 1989 a, en effet, diminué de 1,17 % en 1990
(118,9 milliards de francs) alors qu'il avait constamment progressé au
cours des années préccdentes.

Dans le méme temps, un net ralentissement des dépdts sur
les plans épargne-logement a éLé constaté.

Or, aumoment ou les dépots connaissent un essoufflement
certain, les préts demandés par les particuliers augmentent
rapidement. Fn 1990, I'encours des préts a atteint 209,8 milliards de
francs en hansse de 23,9 milliards par rappodt a 1989,
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Dans ces conditions, on peut s'interroger sur la nécessité
de réformer, au moins partiellement, le systeme de 1'épargne-
logement.

En juillet 1989, la commission présidée par
M. Jean-Michel BLOCH LAINE, aux travaux de laquelle votre
rapporteur avait eu 'honneur de participer, preposait déja une
réduction du coefficient multiplicateur des droits A préts (). Cette
proposition a été reprise par le récent rapport LEBEGUE qui suggére,
en outre, !''ntroduction d'un élément de révisabilité dans la
rémunération et la fixation du taux du prét.

4.l.e 1 % patronal

Une nouvelle réduction du taux de collecte de la
participation des employeurs a I'effort de construction a été entérinde
par la loi du 26 juillet 1991 portant diverses dispositions d'ordre
économique et financier. I.2 "1 % patronal” a, ainsi, é1é ramené de
0,65% a 0,45 %, la différence étant consacrée au financement des
aides personnelles au logement par le moyen d'un versement
équ:valentl au Fonds national d'aide au logement.

Les diminutions successives du 1 % patronal posent, &
terme, le probleme de son maintien.

{1 Ce coefficient esi actuellement de 2.5 en France alors quil est de 1.5 en
Allemagne



Dans ur. rapport remis aux pouvoirs publics en novembre
1990, I'lispection générale des Finances formulait A ce sujet plusieurs
propositions : la suppression du | %, la réduction du taux assortie
d'une limiwation du nombre de collecteurs, la modulation du taux de
cotisation selon les régions ou encore rendre facultative la cotisation
due au titre du 1 % logement.

Cetie derniére solution présenterait des avantages
incontestables en inciti tles employeurs A s'intéresser a la gestion
des organismes collecteurs et en contraignant ceux-¢i & améliorer
leurs prestations et a gerer lears fonds avee plus de rigueur

Toutefois, une ré¢forme de  ctte ampleur risquerait aussi
de réduire une des sources privileypridées de l'investissement en
logement.

CLESCONCLUSIONS DU RAPPORT “LEBEGUE"

Le rapport sur le financement du logement du groupe de
travail présidé par M. Daniel LEBEGUE a été remis au Premier
ministre en juillet 1991 et rendu public en septembre.

Apreés un bilan de vingt ans d'évolution du financement du
logement, ce rapport présente une projection tendancielle des
dépenses publiques en faveur du logement & I'horizon 1995 et de
nombreuses progositions de réforme.

1. Une baisse en terme réels de la dépense publique
en faveur du logement

La projection, a I'horizon 1995, des dépenses publiques en
taveur du logement, réalisée par la commission, est particuliérement
éclairante quant aux tensions qui ne manqueront pas d'affecter le
marché du logement dans les années & venir et & 'amplification
d'évolutions déja engagces. Ses résultats méritent donc d'étre
rappelés.

De 1991 a 165, la dépense nominale de la collectivité en
faveur du logement demeurcrait quasi stable (+ 1 %), soit une baisse
en terme cel de 1,7 % par an. La part de la dépense publique
consacrée au logement dans le revenu national se trouverait réduite



en consequence de 1,87 % en 1991 4 1,55 % en 1995, prolongeant et
amplifiant nettement le mouvement de retrait observé depuis 1983.

Les aides personnelles continueraient & progresser & un
rythme soutenu, de + 4,1 % par an en francs courants, en raison
notammert des extcnsions successives qui ont bénéficié au parc
locatif. Celles-ci devraient permettre & I'ensemble des ménages a
revenus modestes de bénéficier de ces aides, quel que soit leur statut
d'occupation, les caractéristiques de leur logement et de leur lieu
d'habitation. Pour leur part, ies aides & la personne versées aux
accédants devraient connaitre une légeére baisse en francs courants.

En revanche, les aides budgetaires directes diminueraient
sur la période de 15,9 % ¢n francs courants en raisoa notamment de la
contraction des dépenses au titre de l'accession sociale résultant de la
baisse du nombre de PAP jusqu'en 1990.

En francs courants, les aides fiscales, aprés une
progression de prés de 1 milliard de francs jusqu'en 1993,
régresseraient ensuite de 450 millions.

Sut l'ensemble de la période 1991-1995, la structure de la
dépense publique en faveur du logement subirait en conséquence une
double déformation ;

- en faveur des aides A la personne, dont le poids dans la
dépense logement passerait de 42,3 % en 1991 a plus de 47,6 % en
1695 ;

- en faveurdu locatif qui représenterait 60 % de la dépense
totale en 1995, contre 53.5 % en 1991,



Le niveau des aides publiques
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2. Les propositions de redressement

'

Aprés avoir souligné qu'"une période s‘achéve, celle dans
laquelle la solvabilisation de la demande reposait sur une aide
publique croissant d'année aprés année”, le rapport présente de
nombreuses mesures visant & un certain redressement de l'effort
public en faveur du logement, notamment en vue d'encourager
'investissement privé,

Trois orientations principales sont retenues ;

- Encourager l'investissement dans la pierre par le
rétablissement d'un meilleur équilibre entre placement
mobilier et placement immobilier

Pour rétablir le climat de confiance indispensable & une
reprise de l'investissement, la commission suggére plusieurs
mesures : le retour immédiat ou par étapes, en région parisienne, au
droit commun de la loi MALANDAIN relative & la fixation des loyers ; la
possibilité de bénéficier chaque année de la réduction d'impdt sur lz
revenu instituée par la loi QUILES-MEHAIGNERIE et I'aménagement
durégime fiscal desSC.P.1L

Pour encourager les investisseurs, la commission propose
par exemple d'autoriser I'imputation des déficits fonciers sur le
revenu global comme c¢n Allemagne fédérale, et non sur les seuls
revenus fonciers, ct cela aussi bien pour les logements anciens que
dans le neuf ou encore de simplifier les régles de déductibilité des
charges, et de diminuer les droits d'enregistrement applicables aux
cessions de parts ('»s SC.P.1. "MENAIGNERIE".

- Maintenir I'effort en faveur du logement locatif
social

La commission juge "primordial” de maintenir l'effort de
la collectivité en faveur du logement locatif social, aussi bien dans le
neuf que dans I'ancien (65 000 P.1.A. ordinzires, 10 000 P.L.A.
d'insertion et 200 000 logements réhabilités par an).

Compte tenu des difficultés du financement du logement
social, elle suggére une amélioration de l'efficacité des procédures
existantes et tout particulierement de l'effort public. La commission
recommande en particulier de faire de nouveaux progrés en matiére
de "modulation des aides publiques”. Cette mesure pourrait trouver
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sa place dans les ‘programmes locaux de L'habitat” prévus par la loi
d'orientation pour la ville.

LLa commission plaide également en faveur d'un
"financement durable” des logements intermédiaires, qui pourrait
bénéficier a la fois de subventions de I'Etat pour surcharge fonciére,
de concours des collectivités locales (exonérations de taxe fonciére sur
les propriétés bities), et des entreprises (préts 1 % logement).

- Faciliter I'accession sociale & la propriété

Si le jugement de la commission LEBEGUE est empreint
d'une grande prudence s'agissant des préts aidés a l'accession 4 la
propriété (PAY), elle propose toutefois I'adoption d'un certain nombre
de mesures propres a relancer 'accession sociale.

Pour les préts conventionnés, la commission se déclare
favoi -ble & l'ouverture des P.C. dans l'ancien sans travaux, & la
constitution d'un fonds de garantie financé en partie par I'Etat pour
les P C avec AP.L. et & I'alignement des conditions d'apport personnel
des I’ C.avec A P 1. sur celles du PAP (soit 10 %).

Sur l'épargne-logement, comme l'avait fait la commission
BLOCH LAINE, la commission LEBEGUE propose deux mesures
susceptibles de réduire l'instabilité du systéme : la réduction du
coefficient multiplicateur de 2,5 4 1,5 (niveau pratiqué en RF.AL), et
I'introduction d'un élément de révisabilité, dans la rémunération et la
fixation du taux du prét.

Elle suggére enfin, pour accroitre la fluidité du marché, de
réduire les droits de mutation a titre onéreux,.

3. Une application immédiate dans le plan"QUILES"

Un trés grand nombre des propositions du rapport
LEBEGUE ont été mises en oeuvre par lc plan de relance du lcgement
présenté par le ministre de I'Equipement en septembre 1991 et dont
certaines mesures figurent dans le projet de loi de finances pour 1992,

Ce plan, trés bien accucilli par les professionnels de la
construction, comprend notamment des mesures d'incitation fiscale &
I'investissement immobilier, la baisse des droits de mutation,.la
réforme des préts conventionnés et la libéralisation particlle des
loyers en région parisicnne. Il devrait avoir des effets positifs



immédiats sur la relance de ce secteur et contribuer ainsi a la
politique de l'emploi.

En préscntant son plan de relance du bitiment, le
ministre de I'Equipement en avait évalué les effets escomptés. Selon
lui, "entre 20 000 ¢t 30 000 logements neufs supplémentaires pouvaient
étre espérés dans les dix-huit prochains mois”,

Une enquéte trés récente (octobre 1991) de la direction des
Affaires économiques et internationales (D.A E.1.) du ministére de
I'équipement, semble confirmer ces hypotheses.

Cette enquéte évalue les effets du plan de relance, pour le
quatriéme trimestre de 1991, a 3 000 logements supplémentaires ce
qui laisse prévoir un total de mises en chantier de 303 000 logements
en 1991 au lieu de 300 000. Pour 1992, l'impact du plan logement est
estimé a 20 000 logements et permettrait d'atteindre un niveau de
mises en chantier de 305 000 logements.

En outre, l'enquéte de la D.A K1, fait état de deux facteurs
positifs pour la relance du secteur : d'une part, une augmentation plus
importante que prévu de la demande des collectivités locales en
matié¢re de batiments publics et, d'autre part, une forte demande pour
la réhabilitation du pare vocial,

HIL UN BUDGET RIGOUREUX, AMELIORE A L'ASSEMBLEE
NATIONALE

Dans un contexte général d'économies budgétaires, le
projet de budget du logement, présenté initialement par le
Gouvernement, prévoyait une stabilisation, en francs courants, des
dotations telles qu'elles résultaient des anrulations intervenues en
mars 1981 et compte tenu de I'affectation au financement des cides &
la personne d'unc partic de la contribution des employeurs versée
antéricurement au titre du 1 % logement.

Les moyens d'intervention en faveur du logement
s'établissaient ainsi a 33,1 milliards de francs contre 33 milliards en
1991,
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1. LK. 1892

Evolution ¢/b

1.F. 1191 Aprés
ENMILLIONS DE FRANCS initiale annulations
(n) (b)

Depenses ordinnires “ T
ANAL (fonctionnement) 31,7

Actions de concertation, formation 8

et animation

Sabvention ANIL ¢t ADII, 24.5

Contributionau ' N H 14010 12635
Contnibution au FNAL 7500

Participation aux F.S.1, 150

Cridits de paiement ) o T
Etudes nationales 26,1

Fludes locales 10,2

Primes a lu construction (uvant 500

1977

Aide au logement dans les DOM 1085

TOM

Contribution au logement des

fonclionnaires

Aides wu locatif (P.L.A. PALULOS) 6382

Aide a i'accession (PAP) 6513

Qualité de 'habitat, 39,5

OPAll R PAN 600 440
ANAN 1904 1713
Réaménagement des PAP 1440 956
Fonds de parantic PAP 340

initial o
(©) c/a
(en %)
e ]
39
305 5
6 + 8,6
26 + 0,9
127750 t 8,8
H165(1) t 16,6
180
71
11,2 -53
16,3 + 59
400 20
1204 + 109
10 + 100
H 562 12,8
4200 - 42
kY 6,3
526 t 19,5
1793 t 4.6
1100 + 13
340 0

(DY compris les 2,7 milliards resultant de laugmentation de la contribution des employeurs

Lors du débat a I'Assemblée nationale, le Gouvernement,
prenant acte des demandes formulées par les députés, a cependant



annoncé plusicurs modifications importantes qui ont nettement
amélioré ce budget.

Les principales améliorations apportées concernent :

les aides au locatif social (P L A PALULOS) qui
bénéficieront de 236 millions de francs supplémentaires en
autorisations le programme et de 83 millions de franes en crédits de
patement. C-s augmentations permettront la réalisation de
5000 P 1. A stvpplémentaires

les aides a I'occession sociale (PAP). § 000 pAP
supplémentaires seront budgéiés grace & un apport de 172 millions de
francs en autorisations de pregramme et de 43 millions de francs en
credits de paiement ;

- I'Agence nationale de 'amelioration de 'habitat (ANAH)
bénéficiera de 475 millions de francs supplémentaires en
autorisations de programme et de 71 millions de francs en crédits de
paiement grace A la réforme de la taxe additionnelle au droit de bail.

Au total, ce sont prés de 900 millions de francs
d'autorisations de programme nouvelies qui viendront compléter les
crédits du logement.

A L'ACCESSION A LA PROPRIETE : DES EVOLUTIONS
CONTRASTEES

1. Une nouvelle réduction des préts aidés a
l'accession & la propriété (PAP)

Le vrogramme physique des PAP pour 1492 connait une
nouvelle diminution malgré les 5 000 préts supp!émentiaires annoncés
lors du debat A 'Assemblée nationale.

Le nombre de PAP budgétés est ainsi passé de 110 000 en
1986 a 35 000 pour 1992, enregistrant une rapide décruissance.
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1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Préts budgétés 110000 100000 | 90000 55000 50000 40000 35000
Préts réalisés 119713 800144 70711 51156 38117

En revancke, la mise en ocuvre des PAP budgétés
bénéficie, désormais, des améliorations intervenues en 1990 et en
janvier 1991,

Les plafonds de ressources ont, ainsi, ét¢é augmentés de
6,25 % ¢n 1990, puis de 15 % (agglomération parisienne), 5 %
(agglomérations de plus de 100 000 habitants) et 3 % (reste du
territoire).

Les plafonds de préts ont été augmentés de 2,8 %, de méme
que les prix de référence.

Il n'en reste pas moins que, si l'on veut conserver un
véritable secteur de I'accession sociale A la propriéié, le programme
budgété de 35 000 PAP devra étre effectivement réalisé.

Or, cette réalisation suppose que les taux d'intérét ne
connaissent pas, en 1992, d'évolution défavorable.

2. L'amélioration du régime des préts conventionnés

Les préts conventionnés (P'.C.) sont des préts distribués par
les részaux bancaires pour financer des opérations de construction, ou
d'acquisition suivie d'amélioration, de logements, en vue de
I'accession A la propriété ou de la mise en locaticn qui ouvrent droit &
l'aide personnalisée au logement. Leur octroi est, ccpendant, soumis
A des contraintes, en particulier, le montant maximal des opérations
est plafonné et la durée des préts ne peut excéder vingt ans.

Le nombre des préts conventionnés a connu, depuis 1985,
une diminution rapide, largement imputable a la politique menée par
les établissements bancaires qui ont renforcé la sélection de leur
clientele.
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EVOLUTION DUNOMBRE DE PRETS CONVENTIONNES

1983 1986 1987 1988 1889 1990
Préts autorisés 212013 212636 235878 1811787 175 498 149318
Dont préts avee AP 3% 2% 8% 1% 28% 21%

Afin de relancer le secteur des préts conventionnés, le
Gouvernement a donc décidé :

- de porter la durée maximale des préts & vingt-cinq ans;

- de relever de 10 % les prix-plafonds des P.C. pour le neuf,
cn région parisienne et dans les grandes agglomérations ;

- d'étendre aux préts contractés en 1984 la possibilité pour
les eccédants A la propriété bénéficiaires de I'A.P.L. de refinancer
totalement les P.C. & annualités progressives, déja prévue pour les
préts souscrits avant le 31 décembre 1983.

En outre, alors que l'attribution des préts conventionnés
en acquisition-amélioration était réservée aux opérations dans
lesquelles les travaux représentaient 25 % du colt total, la
modification du code de la construction et de I'habitation, adoptée en
1991 par le Parlement (!) permettra, désormais, l'octroi de préts
conventionnés pour l'achat d'ancien sans travaux.

(1) loin” 91457 du 15 mai 1991 relative aux sociétés anonymes de crédit immobilier
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PRET CONVENTIONNE
ACQUISITION-AMELIORATION

SITUATION ANTERIEURE

SITUATION NOUVELLE

Condition de travaux

Montant des travaux )25 % du
coul final ¢ l'opération

pus de condition de travaux

Conditions relatives uu logement

® normes minima. sde surfaceet
d'habitabilité défii. es par arrété
® 4ge minimum )20 ans

aucun changement

pas de condition d'dge

Cet allégement des conditions d'attribution des P.C.
acquisition-amélioration s'est accompagné d'une revalorisation du
baréme de I'A.P.1.. applicable A I'accession dan ; I'ancien, afin d'assurer
aux ménages dont les revenus sont compris entre 1,5 et 2,5 SMIC une
solvabilisation suffisante.

Enfin, le Gouvernement s'est engagé a mettre a I'étude un
mécanisme de fonds de garantie des préts ¢ nventionnés qui
permettrait de partager le risque entre les pré urs et I'Etat et
d'éviter que les ménages modestes ne soient excl.:s de l'accés au
financement.

3. lL.a fiscalité au service de I'accession

Le projet de loi de finances pour 1992 comport> deux
mesures fiscales de nature & faciliter I'accession a la propriété.

a) La réduction des droils de mutation & titre onéreux

Les taux des droits de mutation A Litre onéreux, pergus
par les départements, ont été plaionnés par la loi de finances pour
1991.

Depuis le ler juin 1991, le taux maximum a été ainsi
fixé A 7 % ct sera abaissé 4 6,5 %, & compterdu lerjuin 1992,



Le projet de lot de finances pour 1992 propuse de
poursuivre cette decroissance progressivement jusqu'd § %, au
ler juillet 1995, a ruison de 0,5 point par an.

Cette mesure qui diminuera les prix d'acquisition
devrait favoriser la fluidité du marché de l'immobilier et 'accession 2
la propriete d'une plus large categorie de ménages.

b) Laugmentation de la reduction d'impdétl accordeée
pour Lacquisttion dun logement neuf

Le régime fiscal actuel de Vaccession a4 la propriété
d'un logement neuf prévoit qu'une réduction d'impot, au titre des
intéréts d'emprunt, est accordée pendant cing ans, au taux de 25 ‘%,
dans la limite d'un plafond de 30 000 francs pour un couple marié ou
de 15000 francs.

Le projet de loi de finances pour 1992 majore de 33 %,
pour les seules acquisitions de logements neufs, le plafond des intéréts
d'enmiprunt a prendre en compte pour le calcul de 1a réduction d'impot.
Ce plafond serait ainsi porté a 40 000 francs pour un couple marié.

Cette mesure, applicable aux emprunts contractes a
compter du 18 septembre 1991, devrait avoir un effet stimulant
immediat sur la construction neuve.

B LESECTEUR LOCATIF

1. Le logement locatif social : une priorité maintenue

L'effort en faveur du logement lecatif social se poursuit et
permettra, en 1992 comme !'année précédente, le respect des
engagements pris en 1989,

L.es dotations affectées & la construction et a
I'amélioration de I'habitat locatif social (I’ L A PALULOS) s'élevaient,
dans le projet de budget initial a 5 562 millions de francs en crédits de
paiements et 5 899 millions de francs en autorisations de programme,
soit des diminutions respectives de 12,8 % et 3.6 %.



Toutefo.s, le programme physique de PP 1. A avait éte
maintenu & un niveau identique a celui de 1991, soit 75 000 P LA,
dont 10000 LA J'insert.on (1),

kin ce qui concerne la rénovation de 'habitat social
(PATULOS), Vobjectif de 1991 a été conservé, correspondant &
imelinration de 200 000 logements, malgré la hausse envisagée du
plafond des travaux subventionnables qui devrait passer A
85 000 franes par loger ent contre 70 000 francs, depuis 1983,

Comptie tenu des objectifs affichés, le financement des
perat ons ne pouva L étre réalisé qu'avec 'apport du fond de concours
doe prodas o placement de la trésorerie des organismes H.L M.,

value a3 onalliens de frances.

['A semblée nationale :« toutefois obtenu une
auineatation substantielle des credits P.LA PALULOS, soit
i miiiions de franes supplémentiires en autorisations de
pro, ran me et 83 millicns de franes ¢ crédits de paiement, qui
permettront de fixer le programnie ph :ique de 'L A au niveau
S torig et de 80 000,

(1 les P 1A dinsertion sont des PP 1, A sans ohligation mummale de (ravaux qui
ontete mus en place en 1990, afin d'aidvr au logement des personnes defavorisees
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ANNEE TOTAL
1982 71129
1983 69 896
1984 68 944
1985 82276
1986 76 149
1987 69 829
1988 59 655
1989 60 348
1990 7163011
1991 75 000 (2)

| L 1992 80 000 t2)

S Dont 5075 logements dinsertion
2 Dont 10O logements dinsertion

2. L.a relance du locatif intermédiaire

Dans les zones soumises a de fortes tensions sur le marche
locatif, la présence d'un wecteur intermédiaire est indispensable a
I'équilibre du marché.

Il permet, en effet, d'offrir des logements de qualité et bien
situes a des ménages, souvent jeunes, a revenus moyens. Il contribue
ainsi a une détente du marché locatif et 4 une moindre pression sur le
niveau des loyers.

Votre rapporteur : e félicite de la prise en compte, par le
Gouvernement, de I'importance du secteur locatif intermédiaire.

Le financement de préts locatifs intermédiaires (P 1L 1)
devrait, en effet, benéficier, en 1991, de 375 millions de francs en
provenance du compte d'affectation spéciale pour I'lle-de-France.

5 000 P11 seront ainsi distribues en région parisienne,
'objectif etant, pour 1992, de réaliser 10 000 logements de ce type sur
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l'ensemble du territoire grace 4 une bonification des préts par I'Etat,
des fonds du 1 % logement et les interventions de I'ANAILI.

Afin de faciliter le montage, par les investisseurs
institutionnels, d'opérations intégrant des fonds du 1 % logement, une
mission pour le logement intermédiaire en Ile-de-France a été créée.

S'agissant des interventions de I'ANAH, elles prendront la
forrae. A compter du ler janvier 1992, de subventions au taux de 40 %
accordées aux propriétaires bailleurs réhabilitant leurs logements en
contrepartic de leur engagement a respecter pendant neuf ans des
plafonds de loyers et des plafonds de ressources pour leurs locataires.

3. L'encouragement fiscal 2 la construction de
logements locatifs

La réduction d'impét en faveur de l'investissement locatif
a été instaurée & compter du 12 septembre 1984, Elle est calculée sur
le prix de revient »u d'acquisition du logement ou sur le prix de
souscription des parts ou actions de Sociétés civiles de placement
immobilier (§C P 1) ¢cu de Sociétés immobiliéres d'investissement
(S11.) dans la limite d'un plafond fixé, aujourd'hui, & 600 000 francs
pour un couple marié ou 300 000 francs pour un célibataire.

Le taux de la réduction est de 10 % du montant de
I'investissement ainsi plafonné. Toutefois, en matiere
d'investissement prenant la forme de souscription de part ou d'action,
le taux "réel "de la réduction n'est que de 7,5 % afin de tenir compte de
la possibilité pourlasC P 1 ou$11 de financer, A hauteur de 25 % des
superficies destinées & des usages autres que 'habitation.

L'article 44 de la loi d'orientation pour fa ville, inséré sur
proposition du Gouvernement, a prorogé cette mesure jusqu'au
31 décembre 1997,

Le projet de loi de finances pour 1992 propose .i'en
améliorer sensiblement les conditions en ouvrant un nouveau droit a
réduction d'impot. Ainsi, un contribuable pourra bénéficier d'un
avantage fiscal pour chacune des périodes 1990-1992 et 1993-1997.
Pour la premiére période, l'ouverture du chantier devra étre déclarée
avant le ler octobre 1992 et les fondations devront étre achevées
avant le 31 décembre 1992,

Par ailleurs, afin d'aligner le régime des investissements
indirects sur celui des investissements directs, le taux "rée!"de 7,5 %



de la réduction d'impot actucellement accordée aux souscripteurs de
parts de SC P11 ou d'actions de S11 sera porté & 10 %. Cet
aménagement est assorti de I'obligation pour les SCP1 et S11 de
porter de 75 % 4 90 % le financement de superficie affectée A usage
d'habitation.

Votre rapporteur se félicite de cette mesure, propre a
accentuer la fluidité du marché de 'immobilier.,

L'ouverture d'un nouveau droit & réduction d'impot
favorisera la relance de la construction neuve locative grice a la
possibilité ouverte aux personnes physiques de réinvestir une seconde
fois.

L'effet de fa mesure devrait se faire sentir rapidement en
accelerant les décisions d'investissement avant la fin de la premiere
période.

ar aillcurs, 'augmentation du taux de réduction d'impaot
pour les souscriptions de parts favorise la "pierre-papier”, bon outil de
collecte de 'épargne au profit de 'immobilier.

C LS AIDES PERSONNELLES

Les aides personnelles au logement comprennent :

d'une part, 'allocation de logement (A 1..) qui se subdivise
en une aliocation logement tamiliale et une allocation logement
sociale

d'autre part, l'aide personnalisée au logement,

Ces aides, attribuees sous condition de resscurces, sont,
contrairement aux aides a la picrre, fortement modulées selon le
revenu et fa tatlle de la famille.

I.'A 1. s'applique, quel que soit le régime juridique ou le
mode de financement du logement, & des categories déterminées de
ménages.

L'A P 1. s'applique, quelles que soient les caractéristiques
familiales ou I'Age des occupants & un parc de logements déterminé.



1. Un poids grandissant

En 1990, la masse totale des prestations versées pour les
aides personnelles a progressé de 7,7 % par rapport & 1989.

Les deux tableaux ci-dessous présentent les montants des
prestations versées et les effectifs des béneficiaires des aides
personnelles au logement pour 1990,

PRESTATIONS VERSEES EN 1980
en milliards de francs
thors regimes specinux et primes de demenagements

[ T
LLOCATION ACCESSION TOTAL j
APL 155 12,2 277 1
— e e e e e s s -
AlLS u 0,2 94
- e el S ——— e e s el s —
ALY 10,4 1.6 119
TOTAL i 140 HIRT
NOMBRE DE BENEFICIAIRES AU 3L12.19%0
LOCATION ACCESSION TOTAL
N S TR, S o
APL |IEEXWHY) 16 495 Dbt 20
ALS 1 605 066 24157 1 029223
ALF q61 184 198 671 1 uHY BHH
TOTAL J 300007 1139323 4439330

Cette croissance devrait, cependant, ralentir au cours des
prochaines années, en fonction des facteurs d'évolution suivants :

- une stabilité globale de 'A P 1. 1, la croissance de I'A P ..
locative étant compensée par la poursuite de la baisse de I'ap 1,
accession (I'A P L. 1 est applicable a tous les logements conventionnés
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avant le ler janvier 1988 ¢t aux logements neufs ou acquis et
améliorés, conventionnés aprés le ler janvier 1983) ;

une croissance de I'A P 1. 2 liée & la poursuite du
conventionneraent avec travaux et du bouclage dans le parc HLIL.M.
(I'aP1. 2 est applicable aux logements conventionnés aprés le ler
janvier 1983)

une croissance de I'A 1S due notamment a la montée en
régime des bouclages catégoriels (RM I, personnes agées) et A
I'extersion du bouclage & la région lle-de-France et aux
aggloriérations de plus de 100 000 habitants ;

- une stabilisation en francs courants puis une baisse, en
1992, des prestations d'A L ¥,

I.'évolution des prestations a 'horizon 1995, évaluée par le
rapport de la commission LEBEGUE, est retracée dans le tableau

suivant:
DEPENSES TOTALES I’AIDES A LA PERSONNE
-hors frais de gestion-
(en milliards de francs)
. . . - S
! | 1991 l 1992 1993 1994 1985
( l()l/\l l 51,9 j ')) 9 } 56,4 658.7 60,9
[ \ artation (4 l + 39 L v 4.5 1 + 4,3 t 3,7
e e S U —_—

2. Le "bouclage” des aides personnelles au logement

Le bouclage est 'extension du droit & une aide personnelle
au logement (aide personnalisée au logement et allocation de
logement), sous seule condition de ressources, & I'ensemble de la
population.

Dans le secteur locatif, peuvent bénéficier, aujourd’hui,
d'une aide personnelle au logement :

- les ménages qui occupent des logements conventionnés
ouvrantdroital'a P (.. ;



3~

- les familles et les jeunes ménages sans enfant mariés
depuis moins de cinq ans, éligiblesal'A 1. ¥,

- les personnes qui font partie des catégories de population
éligibles & I'A 1. S, c'est-a-dire principalement les personnes Agées de
plus de 65 ans ou dc 60 ans en cas d'inaptitude au travail, les
handicapés et les jeuaes travailleurs salariés Agés de moins de
virgt-cing ans.

Depuis 1986, le Gouvernement poursuit réguliérement cet
objectif de bouclage de I'ensemble des ménages p:r I'extension de
I'A LS A de nouvelles catégories de benéficiaires et de 'AP 1L A de
nouveaux parcs de logements

depuis 1986, les chdmeurs de longue durée qui ne sont
plus indemnisés au titre de l'allocation de base peuvent béncficier de
I'A I.S (nombre de hénéficiaires au 31 décembre 1990 : 22 044) ;

- depuis le ler janvier 1988, le bouclage est mis en veuvre
dans le parc locatif social par la conclusion, entre I'Etat et les
bailleurs sociaux, d'accords cadres permettant de conventionner
I'ensemble du patrimoine de ces bailleurs.

Cette réforme doit benéficier a 150 000 personnes

depuis le ler janvier 1989, le droit a I'A 1S, est ouvert &
'ensemble des beneficiaires du revenu minimum d'insertion (nombre
de béneficiaires au 31 décembre 1990 : 45 235) ;

-~ depuis le 29 juin 1990, les personnes hebergeées dans les
unités et centres de long sejour ont droit & I'A 1. S, (nombre de
béneéficiatres au 31 décembre 1990 : 10 500) ;

depuis le ler octobre 1990, I'A 1S est étendue aux
bénéficinires de 'nllocation d'insertion ;

- depuis 1990 également, tous les foyers de jeunes
travailleurs peuvent étre conventionnés, ouvrant ainsi droita I'a p 1.,
pour leurs residents.,

En 1991, une nouvelle étape du "bouclage”a été franchie.
Depuis le ler janvier 1991 en effet, tous les habitants de la région
parisienne et des départements d'outre-mer ont droit & I'A LS. sous
seule condition de ressources (60 000 ménages concernés).

Cette mesure sera étendue A tous les habitants des
communes comprises dans une agglomération de plus de
100 000 habitants au sens du recensement général de la population, &
compter du ler janvier 1992 (170 000 ménages concernés). Le
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buuclage sera, enfin, ucheveé pour le reste de la France en 1993
(environ 170 000 ménages).

3. Lefinancement

Si I'ALF est financée intégralement par la sécurité
sociale (régime général, agricole et spéciaux), I'A 1S est financée par
le Fonds national d'aide au logement (FNAL) qui est alimenté par
I'Etat (2 hauteur d'environ 60 % du coat global) et par une cotisation
des employeurs (0,30 % de la masse salariale).

Quarnt au financement de I'A 1 1., il est assure par le Fonds
national de I'habitation (F N 11), dont les recettes sont constituées
par:

- des contributions du Fonds national des prestations
familiales (" N P t), du Fonds national d'aide au logement (FNAL) et
du budget annexe des prestations sociales agricoles (BAPSA)
représentant les allocations de logement (familiales ou sociales) qui
auraient ete financées par ces régintes en 'absenced’'A P 1

une subvention d'equilibre inscrite au budget du
ministere charge du logement,

Le projet de loi de finances pour 1992 fait apparaitre une
nette diminution de la contribution de PEtat au ¥ N 1. et au FNAL.

(ert millions de franes)

VOLUT
1991 1992 EVOL l‘II()N
{en ‘4)
FNH 18010 12750 8.9
FNAL TH00 5465 271

De fait, les aides personnelles au logement (AP 1L ¢t A LS))
bénéficieront de 'apport des 2,7 milliards de francs affectés a leur
financement par Famputation du 1 % logement et qui viendront
augmenter le budget du FNAL, La cotisation des employeurs au FNAL



devrait, ainsi, passer de 4,7 milliards de francs en 1990 a 6,1 milliards
en 1991 et 7,6 milliards en 1992,

Au total, grace a ce concours, le total des crédits de
financementde I'A P L. et de I'A 1. S atteindra 20,9 milliards de frances
en 1992 contre 20,1 milliards en 1991. Cette augmentation, de 3,8 %,
devrait permettre unc actualisation satisfaisante des aides, ainsi que
le bouclage prévude I'A 1L S,

4. Le probléme des barémes

Au-dela du financement des aides personnelles au
logement, votre rapporteur souhaite attirer 'attention du
Gouvernement sur l'evolution des barémes qui leur s ntapplicables.

Le 2 octobre 1991, 1e Conseil national de Vhabitat a ete
consulte sur les evolutions proposees pour ia periede de juillet 1991 a
juin 1992,

Les propositions faates par le Gouvernement
comprenaient une mesure tres positive  "annonce pour 1993, d'une
mise a Jour des barémes au ler janvier, ce qui permettra une
reevaluation plus rapide.

Cependant, en ce qui concerne les evolutions presentees,
deux remiarques peuvent étre formulees

malgré une revalorisation de 3 %, au ler juillet 1991, du
baréme locatif, les taux d'effort imposes aux menages restent trés
éleves, sovent nettement supérieurs a 20 % ¢

s‘agissant du barcme aceession, apres le relevement de
204 21 % decide ¢n 1990, le taux d'effort minimum a éte etabli a 22 %
(hors charges)

Ces deux mesures ont pour effet de relever le seuil ge
solvabilite pour l'accession et d'exclure, de ce fait, un certain nombre
de menages modestes, ce que ne justifie pas ia néuessite de realiser de
nouvelles economies sur les prestations.

Il est & noter, a cet égard, que peur la premiere fois, en
1990, le nombre de bénéficinires de I'A 11, accession a diminué
(- 35 000 personnes), ainsi que les prestations versees (1 %),
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D LAMELIORATION DU PARC EXISTANT

1. L'Agence nationale pour l'amélioration de 'habitat

a) Des nussions redéfintes et elargies

Le cadre des interventions de I'ANAN a été modifié, au
cours de 'annee ecoulee, par deux decisions importantes

lu création des programmes sociaux thématiques (PS1)
en faveur du logement des personnes défavorisées ;

Fextension de 'activité de 'ANAIL au parce récent, qui
devaendra effective & compter de 1992,

Les P ST destinés au logement des personnes défavorisées
ouvrent droit & des subventions majorées de I'ANAL (taux de 40 A
70 %),

Les engagements des aides majorées de I'ANALL, au cours
de Mannee 1990, ont atteint 34 millions de francs.

Au premier semestre 1991, 68 conventionsde I’ ST sonten
cours, concernant prés d'un département sur deux.

En une année (du ler mai 1990 au 30 avril 1991), plus de
1 000 logements destinés aux personnes défavorisées ont été
subventionnés pour un montant total de 65 millions de francs.

En outre, en 1991, I'ANAH a décidé de lancer des
aperations experimentales dans le pare récent pour la réalisation de
travaux prioritaires de rehabilitation, tout particuliérement dans les
copropriétes dégradées.

Le conseil d'administration a agréé, au premier semestre
1991, douze opérations expérimentales concernant des villes faisant
l'objet de procédures de développement social urbain et situées :

- 8ix en région Rhone-Alpes (Saint-Priest, Bron, Saint-
Fons et Meyzieu dans I'agglomération lyonnaise, Vizille et Saint-
Martin-du-Vinoux dans I'agglomération grenobloise) ;

- trois en région Bretagne (Lorient, Morlaix et Brest) ;



une en region lle de France (les Bosquets A
MontfermeiD)

une cn région Midi-Pyrénées (Toulouse) ;
- une en région Provence-Alpes-Cote-d'Azur (Marseille).

Ces douze opérations representent un montant global de
credits de 33,3 millions de francs sur les 40 milhons de francs réserves
A cette expérimentation. Elles prévuient un nombre total de
1 500 logements & réehabiliter.

Cet clargissemert de 'activite de 'ANAH a ete confirmé
par le Conseil des miristres du 23 octobre 1991, L'ANAN pourra
désormais proposei des aides A la réhabilitation aux logements
locatifs privés construits depuis plus de quinze ans, alors que ces
logements ne pouvaient, jusqu'a present, beneficier que d'uides aux
travaus u'vconomie d'énergie.

Cette mesure, trés positive, devrait acceroitre
considérablement le champ d'intervention de I'ANAIL Celui ¢i est
estime, depuis sa creation, & 2 millions de logements | il pourrait
sacervitie de pres de 1,h million de logements,

b) Des moyens financiers preserves

Pour 1991, !a loi de finances avat imtialement établi
le budget d'intervention de i'ANAIL A 1 920 millions de francs.

Mais les annulations de credits de mars 1991 ont
1é4duit cetle dotation & 1 725 millions de franes d'autorisutions de
pregramme, dont | 609 millions pour le pare ancien d'wvant 1948 ot
116 inillions de franes pour le parc recent construit entre 1948 et
1975,

Le projet de loi de finances pour 1992 prévoyait
initialement une réduction du budget de I'ANAH, cont la subvention
etait fixée a 1 586 millions de francs, soit une baisse de 8 % par
rapport a la loi de finances votée pour 1991.

Cette réduction des moyens d'intervention de I'ANAIN,
d'autant plus regreitable que, dans le méme temps, son champ
d'intervention était ¢largi, a, fort heureusement, été corrigée &
I'Assemblée nationale.

En effet, celle-ci a adopte un amendement sugmentant les
ressources de 'ANAH grace a i'unification a 2,5 % du taux de la taxe
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additionnelle au droit de bail (T A D B) applicable aux immeubles de
plus de quinze ans

VEA DB est actuellement pergue au taux de 0,5 % sur le
parc constru.: entre 1948 et 1976 et au taux de 3.5 % sur le parc
ancien construit avant 1948,

L'unification des taux permet ainsi de degager une
ressource supplementaire evaluee 4 475 mullions de franes en 1992,

2. La prime a 'amélioration de I'habitat et la
résorption de 'habitat insalubre

La prime a Pamehoration de Phabitat (PAID ¢st accordée
aux propriétaires occupants de lugements anciens de plus de
vityt ans, sous certaines conditions de ressources.

Elle finance des travaux de mise aux normes minimales
d'habitobilite ou dwmelioration du confort qui peuvent étre menes
conjointement avee des travaux visant a economiser l'energie.

fe tableau suivant retcace Pevolution du nombre ¢t du
montant des primes accordees depuis 1988

- [

i MONTVANT DES PRIMES
I NOMHURE DE |.’I(IM ES MON 'AA(‘:L:::;L:I 1S
! ACCORDEES . e
;| len millions de francs)
' !
1954 170U 459 8
t C e ae emem N . S
[SEAY} th 120 ERN NS
+ - - r -
1990 i 49 663 505,k
‘ o , "~ L e ]

La loi de finances pour 1991 avait fixeé la dotation de la
PAI a 481 millions oo autorisations de programme ot 474 milions de
francs en credits de parement.

Ces dotations ont ete reduites de 100 % par les arrétes
d'anialation de credit de mars 19910 Le projet de budget vour 1992 les
a reduites encore. en prevovant 388 millions de franos en




autorisations de programme (soit une diminution de 19,3 % par
rapport au budget vote de 1991) ¢t 413 millions en crédits de paiement
(-12,8%).

Cette baisse est toutefois compensée par I'augmentation
trés nette des crédits destinés a la résorption de 'habitat insalubre
qui progressent, en autorisations de programme de 133 3 148 millions
defrancs (+ 10,1 %).

Contrairement aux conclusions de son rapporteur
pour avis, la commission des Affaires ecoromiques et du Mlan a
donné un avis défavorable a I'adopti-n des crédits du logement
inscrits au projetde loi de finances pour 1992,



