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AVANT PROPOS

MeSdames, Messieurs,

) Le groupe de travail sur la fiscalité immobiliére a €té constitué au
S¢in de la commission des finances le 26 janvier 1994' en vue de deux
Objectifs complémentaires : d'une part, explorer les pistes d'une évaluation des
Politiques fiscales du logement ; et d'autre part, chercher a donner aux

Parlementaires les moyens de tester leurs éventuelles propositions en la
Matiére,

Au cours de I'année 1994, le groupe de travail a cherché a faire le
Wur des connaissances sur le sujet en interrogeant les experts et les
Aministrations. A I'issue de cette période, il a recueilli auprés des principales
?édéralions professionnelles les éléments de réforme de la fiscalité
Mmobiliére qui pourraient faire l'objet de tests d'évaluation’.

Au début de 1995, le groupe de travail - assisté du service des études
du Senar - a confié & l'observatoire foncier et immobilier (OFI) du Crédit
foncier de France une recherche portant sur ce théme. Les résultats définitifs
de cette recherche ont été communiqués a votre commission des finances en
Bévrier 1996.

On ne trouvera pas dans le présent rapport de proposition pouvant
rouver une traduction législative sur la fiscalité du logement. Tel n'est pas
Son but. 11 s'agit plutét d'un premier pas, encore modeste, sur la voie d'une
¢valuation parlementaire - autonome - des politiques fiscales du logement.

e

! Le groupe de travail était initialement composé de Alain Lamberi, président, René Ballayer,

amifle Cabana, Jacques Chaumont, Henri Collard, Jacques Sourdille, Jean-Pierre Masserer,
F, rangois Trucy, Roland du Luart, Robert Vizet, Philippe Adnot, Paul Loridant. MM, Cabana,
Sourdille et Vizet V'ont quitté & la suite du non renouvellement de leur mandot,

? Le groupe a recueilli les propositions de - I'Union nationale des constructeurs de maisons
individuglies (UNCMI), la Confédération nationale des administratewrs de biens (CNAB), la
Fédération nationale des promoleurs-constructeurs (FNPC), la Fédération nationale de
Pimmobitier (FNAIM), la CNAB Paris-lle de France, le Syndicat national des aménageurs
lotisseurs (SNAL).






INTRODUCTION

La période qui s'est ouverte en mars 1993 a été riche en modifications
de la fiscalité du logement. Pour la plupar, & I'initiative du gouvernement,
Pour leur plus grande partie, 4 la satisfaction de votre commission,
puisqu'etles se sont globalement orientées vers un traitement plus favorable
des accédants a la propriété, propriétaires occupants et propriétaires bailteurs.

Mais ce foisonnement méme, souvent désordonné, a démontré le
caractére indispensable d'une évaluation préalable des mesures, de fagon a se
forger sur elles un jugement objectif.

Cette évaluation consiste, avant toute prise de décision, a se poser
quatre questions :

1. Combien coilte (ou rapporte, le cas échéant), }Ja mesure aux
finances publiques, 3 comportement inchangé des contribuables ?

2. Quel sera son impact probable sur les comportements ?

3. En conséquence, quelles seront ses retombées sur l'économie
du logement et I'économie en général ?

4. Finalement, une fois réalisés les effets de la mesure, quel retour
peut-on en attendre pour les finances publiques ?

La complexité et Iinstabilité nuisent a Vefficacité de dispositions
rendues illisibles, dont on ne sait souvent pas initialement si elles auront une
grande utilité. Or, ta loi fiscale ne doit pas éire un terrain d’expérimentation,
mais un socle solide, particuliérement dans le domaine du logement, qui exige
toujours des contribuables un effort financier considérable.

Dans le débat, les parlementaires ont bien souvent un rdle de
proposition tronqué. Tis ne peuvent démontrer la pertinence de leurs
amendements, et l'argument du coiit budgétaire leur est opposé comme
rédhibitoire. Cela étant, ils voient fréquemment revenir dans des projets de
loi, les mesures que le gouvernement leur avait refusé quelques temps
auparavant sous ce motif.

Le sentiment de cette nécessité de I'évailuation, que votre commission
a percu dés la fin de 1993, est désormais largement partagé.



C'est le cas dans le domaine du logement. En décembre 1993, le
Conseil économique et social s'est penché sur la queslion'. Plus récemment, le
Conseil national de I'habitat a effectué un travail d'évaluation d'ordre général
sur lezs aides au logement, et plus particulier sur Ja fiscalité du parc locatif
privé’.

C'est aussi le cas, plus généralement, de l'ensemble des domaines
concernds par les finances publiques. La création, actuellement en cours, d'un
office d'évaluation des politiques publiques, participe de cet esprit. Le
président de la République a placé cette exigence au coeur de la décision en
ces termes :

"se poser la question de Uefficacité chaque fois que l'on engage
{'argent du contribuable m?

Votre commission des finances tente d'apporter sa pierre a cet
édifice. En s'appuyant sur les travaux de 1'Observatoire foncier et
immobilier du Crédit foncier de France’, elle vous propose une évaluation
portant sur la fiscalité du logement locatif privé, qui comporte trois aspects.

Le premier asp:ct porte sur la comparaison entre le parc locatif
public et le parc privé du point de vue des charges publiques. Cette recherche
a conduit i 1'élaboraticn d'un modéle développé sur le logiciel Excel 5,
dénommé OFICRIL. Ce modele permet de comparer la rentabilité, aprés
impdt, d'opérations identiques en fonction de leur régime fiscal et de leur type
de financement. 11 permet également d'évaluer le coiit, pour les finances
publiques, de chaque opération, sans prétendre toutefois évaluer un colit
global.

Le second aspect est relatif au colt pour I'Etat de cing dispositifs - la
déduction forfaitaire, I'imposition des plus-values, le régime Quilés-

! Evaluation de I'efficacité économique et sociale des aides publiques au logement. Séances des
14 et 15 décembre 1993 - Marcel Lair.

* CNH - Commission n° I - Lefficacité économique et sociale des aides aw logement -
Septembre 1995 . Président : Joseph Niol, rapporteur : Michel Mouitlart et CNH - Commission

n® 2 - Llinvestissement locatif privé - septembre 1995 - Présidems ! Yves Boussard et Jacques
Darron.

! "Le chantier est immense, if est ouvert & tous” - Jacques Chirac "Le Monde"” du mardi 7 mai
1996 page 13.

* Le Crédit foncier est probablement 'organisme gui connaii le pius intimement les marchés du
logement en France. Comme on le verra dans la suite du rapport, la possession de sources
statistiques abondantes est indispensable & Pévaluation.



Méhaignerie, l'imputation du déficit foncier sur le revenu global, I'exonération
totale ou partielte des droits de succession.

Enfin, le dernier aspect de I'étude porte sur l'impact des mesures
fiscales sur les comportements des agents économiques. Malheureusement,
'étude révéle la  grande faiblesse des connaissances actuelles dans ce
domaine. Il s'agit d'un chantier d'avenir, que votre commission invite 3
euvrir, Une meilleure connaissance des effets de la fiscalité sur les
comportements est en effet 1a clé de la connaissance de I'efficacité des
dispositifs d'incitation fiscale.






CHAPITRE PREMIER

LA NECESSITE DE L'EVALUATION

La multiplication des mesures fiscales en faveur du logement, la
Nécessité pour les parlementaires de fonder leurs propositions, militent en
faveur du développement de I'évaluation. Une prise de conscience largement
Partagée se fait jour.

I. UNE MULTIPLICITE DE MESURES PAS TOUJOURS ORDONNEE
{1993-1996)

Le premier objectif de I'évaluation doit étre de donner stabilité et
¢ohérence a la politique fiscale du logement.

De plans de relance en plans de relance, les mesures {iscales touchant
le logement se sont multipliées au cours de ces quatre derniéres années. Il ne
s’agit pas ici d'en critiquer le sens : votre commission les a presque toutes
soutenues, et pour certaines méme, proposées. Ces mesures sont en général
favorables & l'acquisition el a la réhabilitation des logements des propriétaires
occupants ou bailleurs : politique que votre commission a constamment
défendue.

Mais cette multiplicité nuit a la lisibilit¢ de [I'ensemble, et
probabiement, a l'efficacité des mesures prises.

A. UN FOISONNEMENT CONTRIBUANT AU MANQUE DE LISIBILITE
DE LA LOI FISCALE

Un recensement rapide permet d'observer un véritable foisonnement.
Depuis mars 1993, 52 dispositions 1égislatives dont le logement était la cible
et 28 ayant un effet indirect sur lui, ont été votées ; soil au total 80 mesures.
Examinées et votées individuellement, répondant 3 des objectifs différents.
elles ne sont pas toujours cohérentes entre elles. Quel contribuable peut
aujourd'hui connaitre l'ensemble de ces disposilifs, ¢t gérer son patrimoine en
fonction de cette nouvelle fiscalité ? Cela est impossible, d’autant que cet
empilement considérable vient s'ajouter 3 un droit existant déja fort complexe.
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Loi de finances rectificative pour 1993 (93-859 du 22 juin 1993)

Rétablissement de la réduction d'impét pour intéréts d'emprunt pour les tranches de
revenus les plus élevées (229.710 F/pan et au-deld) (article 22)

Reléevement du plafond de dépenses de grosses réparations domnant droit 3 réduction
d'impdn (8.000 F 4 10.000 F pour une personne seule, 16.000 F 4 20.000 F pour un couple}
farticle 22)

Extension du régime Quilés-Méhaignerie aux transformations de locaux vacants non
affeciés a abitation en logements (jusqu'av 31 décembre 1994) farticle 26)

Amélioration de la réduction d'impdt pour investissement ouire-mer, notamment pour
l'acquisition de logements neuls (article 30}

Relevement de 3.1/3 3 5 % par an A partir de la troisi¢me année du taux d'abatiement sur
les plus-values immobilidres farticle 27)

Relévement de 8 % & 10 % du taux de la déduction forfaitaire sur les revenus fonciers
{article 25}

Création d'un régime d'imputation du déficit foncier sur le revenu global (plafonné 2
50.000 F) (article 23)

Aménagement du régime Malravx (réduction de la durée de location de 9 4 6 ans.
Suppression des plafonds de ressources, de loyer et du conventionnement. Géndralisation
de limputation du déficit foncier sur le revenu global) (article 24)

Exonération des droits de premiére mutation & titre gratuit et & titre onéreux pour les
immeubles acquis neufs entre le ler juin 1993 et le ler septembre 1994 (article 21)

Loi de finances pour 1994 (93-1352 du 30 décembre 1993)

Suppression de la condition d'ancienneté des immeubles pour bénéficier 1a réduction
d'impdt pour dépenses de grosses réparations dans les zones classées en état de catastrophe
naturelle farricle 4)

Rétablissement de la possibilité de Jouer 3 un membre de la famille pour bénéficier du
régime “Méhaignerie” de réduction dimpdt pour achat d'un logement locatif neuf
{article 97}

Exonération de plus-values de cession d'OPCYM de capitalisation investis en titres de¢
taux en cas de remplot dans le logement (jusqu'au 30 septembre 1994) (article 8}

Précision sur la date d’entrée en vigueur du relévement de I'abattement sur les plus-values
mmobiliéres( voir mesure n°®5) farticle 30)
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16)
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18)

19)

20)

21}

22)

23

24)

235)

26)

Exonération des plus-values immobiliéres {réalisées sur la vente d'un logement) en cas de
remploi dans l'achat d'une résidence principale {du 25 novembre 1993 au 31 décembre
1994} (article 9}

Aménagement du régime des déficits fonciers subis par les nus-propriélaires & Foccasion
de dépenses de grosses réparations sur un logement (suppression du plafonnement
d'imputation du déficit foncier sur le revenu global lorsque le démembrement de propriété
provient d'une succession ou d'une donation) farricle /0)

Aménagement du régime d'exonération des droits de premi¢re mutation 2 titre gratuit
(suppression du délai de 5 ans pour pouvoir effectuer la donation-voir mesure n®9)
{article 12}

Extension du régime de réduction d'impdt outre-mer pour l'acquisition de logements neufs,
aux parts de sociétés civiles de placement immobilier ayant pour objet d'acquérir de tels
logemenis (ct pas seulement de les conslruire) farticle 1 1)

portant diverses dispositions d'ordre économique et financier (94-679 du 8 aoidt [994)

Medification des modalités de preuve de Fengagement de location pour bénéficier du
régime Quilés-Méhaignerie (production d'un bail écrit) (article 66)

Exonération des plus-values de cessions d'OPCVM en cas de remplod dans le logement
prolongation jusqu'au 31 décembre 1994 {voir mesure n°12) (article 73}

Exonération des droits de mulation & titre gratuit pour achai d'un logement neuf:
ptolongation jusqu'au 31 décembre 1994 (voir mesure n°9) farticle 74)

Extension de I'exonération des droits de mutation 3 titre gratuit des monuments historiques
aux parts de SCI détenant de tels monuments farricle 72}

Loi relative & 'habitat (n°94-624 du 21 juillet 1994)
Généralisation de Fextension du régime Quilés-Méhaignerie aux transformations de locaux
en logements (prorogation du régime jusqu'd expiration du régime Quilés-Mehaignerie le

31 décembre 1997) farricle 33)

Exonération des revenus fonciers des trois premiéres années de location de logements
loués a des personnes délavorisées : prorogation par périodes de trois ans farticle 26)

Loi de finances pour 1995 (94-1162 du 29 décembre 1994)
Régime Quilés-Méhaignerie : transformation de locaux en logements. Suppression de la
condition de vacance préalable des locaux. Elargissement de |'assiette de la réduction aux

dépenses de reconstruction, d'agrandissement et d'amélioration farticle %)

Relévement des plafonds de dépenses de grosses réparations prises en compte pour la
réduction d'imp6t : 15.000 F pour une personne seule. 30.000 F pour un couplefarricle &)

Prorogation jusqu'au 30 juin 1995 de I'exonération des plus-values de cession d'OPCVM
€n cas de remploi dans un logement (voir mesutes n® 12 et 19) farticle 65}
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28}

29)

113}
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32)

33}

3

35)

Imputation du déficit foncier sur le revenu global : relévement du plafond de 50000 F 3
70000 F. Raccourcissement du délai de report de 9 & 5ans pour les propriétés
ruraies.{voir mesure n*7) farticie 64)

Revenu foncier : déduction des primes d'assurance pour impayés de toyers & teur valeur
réelle farticle 10i

Réactivation de I'exonération pendant deux ans du revenu foncier des logements vacanis
depuis plus d'un an entre le 30 juin 1994 et le 3| décembre 1994 et mis en location avant
le 31 décembre 1993 (ce dispositif, issu de la loi de finances n® 92-1376 du 30 décembre
1992, avait é1é interrompu du ler janvier au 30 juin 1994-article 15 quater du code général
des impdts) farticte 1)

Loi d’orientation pour I'aménagement
et le développement du territoire (95-115 du 4février 1995)

Exonération pendant deux ans des revenus fonciers tirés des logemenis vacants depuis
plus de deux ans dans les communes de moins de 5.000 habitants. La vacance deit &tre
constatée au ler juillet 1994 et fa location doit prendre effet avant le ler juillet 1996
{article 15 ter du code général des impdts) (article 55)

Réduction facultative 4 3,60 % du droit de mutation départemental pour les immeubles
affectés pendant au moins trois ans a I'habitation principale d'une personne contrainte de
déménager 4 la suite d'une délocalisation d'emploi vers certaines zones (arficle 49)

Abattement facultaiif d'assiette (de 50.000 i 300.000 F, par tranches de 50.000 F) du droit
de mutation départemental pour les acquisitions d'immeubles d'habitation et garages situés
dans les zones de revitalisation rurale {article 50)

Loi de finances rectificative pour 1994 {94-1163 du 29 décembre 1994)

Aménagement du régime *'Malraux"de réduction d'impdt en cas de restauration d'un
immeuble mis en location:

- suppression de I'obligation d'initiative collective au profit de I'initiative individuelle du
propriétaire ou d'un promoteur public,

- modification du zonage d'application (suppression des périmétres de restauration
immobiliére, adjonction des zones de protection du patrimoine architectural, urbain et
paysager),

- extension du champ d'application 3 certains travaux de reconstruction ou
d'agrandissement (article 40)

Loi de finances rectificative pour 1995 (95-885 du 4 aoit 1995)

Relévement de 10 % a 13 % du taux de la déduction forfaitaire sur les revenus fonciers
{voir mesure n°6) farticle 22)

Régime Quiles-Méhaignerie : possibilité de location a un organisme pour y loger ses
salariés farticle 24)




36)

37)

38)

19)

40)

41)

42)

43)

44)

43)

46)

4T

Réduction de 35 % des taux des droits de mutation a tire onéreux des départements el des
régions (jusqu'au 31 décembre 1996) (article 11)

Réactivation, avec modification, de la mesure d'exonération partielle des droits de
mutation & titre gratuit pour acquisition d'immeubles neufs entre le leraoat et le
31 décembre 1995 (la mesure précédente avait duré du ferjuin 1993 au
31 décembre 1994). L'immeuble doit avoir été affecté i I'habitation principale pendant au
moins deux ans et avoir été achevé avant le 31 décembre 1994. Le bénéficiaire de la
transmission doit lui donner la méme affectation pendant trois ans (voir mesures n® 9, 16
et 20} farticle 21)

Exonération partielle des droits de premiére mutation  titre gratit de logements anciens
affectés 4 la résidence principale d'un locataire pendant neuf ans aux conditions du régime
Quilés (plafonds de ressources et de loyer des logements intermédiaires) farticle 23)

Prélévement exceptionnel sur fa participation des employeurs & Feffort de construction au
profit du prét sans intérét

Loi de finances pour 1996 {n°® 95-1346 du 30 décembre 1995)

Prorogation du 31 décembre 1995 au 31 décembre 1996 de la réduction d'impdt pour
dépenses de grosses réparations ( voir mesures n°2 et 26) farticle74)

Suppression de la condition d'ancienneté de Vimmeuble (normalement 5 ans) pour
bénéficier de Ya réduction d'impét pour grosses réparations en cas de travaux d'adaptation
d'un immeuble d'habitation aux personnes handicapées farticle 75)

Suppression des avantages fiscaux attachés aux logements financés a I'aide d'une avance
sans intérén :

+ réductions d'impdit sur le revenu (pour intéréts d'emprunt et dépenses de grosses
réparations)

* 1aux réduit de T.V. A,

- Exonération dérogatoire de taxe fonciére sur les propriétés bities (arricle 12)

Exonération des revenus fonciers des locaux vacants mis en location : reconduction du
dispositif pour les logements vacants depuis plus d'un an au 31 décembre 1995 et mis en
location avant le 31 décembre 1996 (voir mesure n°29) (article 77)

Exonération de taxe locale d'équipermnent pour reconstruction sur d'autres terrains
d'immeubles sinisirés sur des terrains déclarés inconstructibies a la suite d'une catastrophe
naturelle (article 86)

Donation d'immeubles locatifs anciens : suppression de la condition de détention de deux
ans pour bénéficier de Vexonération partielle des droits de mutation 3 titre gratuit (voit
mesure n°38) farticle 15)

Contribution sur les logements sociaux occupés par des locataires excédant de 40 % les
plafonds de ressources permettant d'accéder aux logements financés par un prét locatif
aidé {dite "1axe sur les surloyers") (arricle {4)

Prélévement annuel sur la panicipation des employeurs 3 I'effort de construction au profit
du prét sans intérét (voir mesure n°39)
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—

Loi portant diverses dispositions d'ordre économique et financier (96-314 du 12 avril 1996)

48) Excnération des plus-values de cession d'OPCYM en cas de réinvestissement dans le
logement : réactivation du sysiéme du ler janvier au 31 décembre 1996 (il avait expiré le
30 juin 1993), avec suppression du plafond et extension aux travaux de grosses
réparations, reconstruction ou agrandissement { voir mesures n°12, 19 et 27). Par ailleurs,
un régime similaire est prévu jusqu'au 30 septembre 1996 pour Vachat de biens de
consommation durables (plafonné & 100000 frs) (article 27).

49) Amortissement des immeubles locatifs neufs jusquau 31 décembre 1998 faruicle 29)

50% Allongement & 10 ans du délai de report d'imputation du déficit foncier sur le revenu des
années postérieures (voir mesures n°7 et 27) farricle 31)

51) Aménagement du régime de 1a réduction d'impdt pour achats de logemenis neufs outre-
mer : concentration sur e logement locatif intermédiaire ( voir mesure n®4) farticle 32}

—

La connaissance d'un tel ensemble n'est accessible qu'aux
spécialistes, et I'expérience montre que méme les mesures ayant fait I'objet de
la plus grande publicité restent méconnues.

Cette multiplication génére trois défauts.

D'abord, celui de la complexité. Ces différentes mesures sont
difficiles 4 comprendre en e¢lles-mémes, et leur nombre rend quasiment
impossible la compréhension de I'ensemble.

Ensuite, et c'est le défaut le plus grave, V'instabilité. Nombre des
mesures prises ont varié, quelquefois & quelques mois d'intervalle, quelquefois
avant méme que la mesure initiale ait pu entrer en vigueur. Les contribuables
ne peuvent pas se fier a la régle fiscale : ils peuvent craindre qu'elle soit
modifiée dans un sens plus restrictif, ou espérer son amélioration. Dans les
deux cas, cette instabilité nuit 3 'efficacité de la mesure du fait de l'attentisme
ainsi provoqué.

Lorsqu'une mesure est améliorée aprés avoir été votée six mois avant,
les contribuables qui l'ont utilisée ont le sentiment d'avoir été trompés. Un
méme sentiment de tromperie est percu lorsqu'une mesure d'aggravation de la
fiscalité intervient 3 un stade différent de la détention du logement. Par
exemple, lorsqu'aprés avoir voté un encouragement a ['acquisition de
logements, on en pénalise la détention.

Enfin, ¢t ce défaut recouvre les autres, ia régle fiscale devient
illisible. A peine a-t-on eu le temps de la comprendre qu'elle est déja
modifiée. A peine a-t-on pu lisoler que ses interférences avec d'autres
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mesures ayant un champ d'application proche ou partiellement commun
rendent ses effets inappréciables.

Or, comme on le verra par la svite (infra II-A), la mauvaise
connaissance, par les contribuables, de la fiscalité qui leur est applicable,
favorise les effets d'aubaine.

LISTE DES MESURES FISCALES NE VISANT PAS LE LOGEMENT
MAIS DONT 1L CONSTITUE UNE PARTIE DE L'ASSIETTE

Loi de finances rectificative pour 1993 (93-859 du 22 juin 1993)
I. Suspension du processus de réduction du plafond des droits départementaux de mutation a
titre onéreux. Report de la réduction & 5,5 % au ler juin 1995 et 3 5 % au ler juin 1996,
{article 36)

2. Revalorisation forfaitaire des bases d'imposition des taxes fonciéres, (article 40)

Loi de finances pour 1994 (93-1352 du 30 décembre 1993)

3. Imputation de certaines réductions d'impdt sur le revenu aprés la décote (et non plus avant),
notamment la réduction pour intéréts d'emprunt et dépenses de ravalement. (article 2)

4. Revalorisation du baréme de 'impdt de solidarité sur la fortune. (article 7)
5. Octroi du bénéfice de 'abattement spécial A 1a base de la taxe d'habitation aux contribuables
non imposables sur le revenu au titre de lannée précédant l'année d'imposition et non plus au

titre de J'avant-derniére année. (article 90}

6. Modification du plafond de cotisation d'impdt suv le revenu pour bénéficier du dégrévement
de 50 % de la taxe d'habitation (1726 F).{articie 2)

7. Modification du plafond de cotisation d'impét sur fe revenu pour bénéficier du plafonnement
de la 1axe d’habitation (16702 F). (arricle 2)

8. Possibilité pour les communes d'augmenter de 500 % (200 % antérieurement) la valeur
locative des terrains situés en zone urbaine. farticle 97}
Loi de finances rectificative pour 1993 (93-1353 du 30 décembre 1993)
9. Dégrévement total de taxe d'habitation des coniribuables dgés de plus de 60 ans, non

imposables sur le revenu, et qui cohabitent avec un enfanl majeur demandeur d’emploi
titulaire de ressources inférienres au revenu minimum d'insertion. farticle 30)
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15.

16.

20.

Loi refative 2 I'habitat (94-624 du 21 juillet 1994)
Exonération facultative de taxe fonciére sur les propriétés bities (part communale ou de

groupement de communes) des immeubles locatifs acquis avec le concours de 1'Etat, ou
faisant 'objet d'un bail & réhabilitation.farticle 30

Loi de finances pour 1995 (94-1162 du 29 décembre 1994)

Modification du plafond de cotisation d'impét sur le revenu  pour bénéficier du
dégrévement de 50 % de la taxe d'habilation (1.750 F).farticle 2)

Modification du plafond de cotisation d'impdt sur Je revenu pour bénéficier du
plafonnement de |z taxe d*habitation en fonction du revenu (16.937 F).jarticle 2)

Relévement des tranches du baréme de I'impdt de solidarité sur la fortune rarticle 4)

Loi de finances rectificative pour 1994 (94-1163 du 29 décembre 1994)
Obligations déclaratives des contribuables bénéficiant d'une exonération facullative de taxe

foncitre sur les propriétés baties (immeubles locatifs financés avec l'aide de I'Etat, bail 4
réhabilitation- voir mesure n"9). (article 27)

Loi d'orientation sur le développement et I'aménagement du territoire
(95-115 du 4 février 1995)

Droits de mulation départementaux: possibilité de réserver l'abattement facultatif aux
immeubles et garages situés dans les zones de revitalisation rurale. farticle 50)

Raccourcissement du délai de notification des 1arifs des droits départementaux de vente
d'immeubles (avant le 31 mars pour une entrée en vigueur le ler juin). farticle 51}

Loi relevant le taux normal de taxe sur la valeur ajoutée de 18,60 % 4 20,60 %
a compier do fer aoiit 1995 (95-858 du 28 juillet 1995)

Relévement & 20,60 % du taux de la TV A,

Loi de finances rectificative pour 1995 (95-885 du 4 acde 1995)
Majoration de 10 % de I'impSt de solidarité sur la fortune. (article 3}
Coefficient de majoration forfaitaire des valeurs locatives servant de base aux impédts

directs jocaux : 1,01 pour les logements (1axe foncitre sur les propriéiés baties).
{article 26)

Loi de finances pour 1996 (95-1346 du 30 décembre 1995)

Taux réduit de 5.5 % de la TVA : application aux ascenseurs spécialement aménagés pour
recevoir des handicapés. (arricle 23)




22,

23,

24

25,

Réduction de 16937 F a 13.300 F du plafond de cotisation dimpdt sur le revenu
permettant de bénélicier du plafonnement de la taxe d'habitation par rapport au revenu
(3,4 % du tevenu imposable). Seuil & retenir 3 compter des impositions émises au titre de
1996, {article 2)

Modification du plafond de cotisation d'imp6t sur le revenu pour bénéficier du
dégrévement de 50 % de la taxe d'habitation {1.782 F). (arricle 18)

Suppression du plafonnement de la somme imp6t sur le revenu + impdt de solidarité sur ta
fortune en fonction du revenu impusable. Relévement des tranches du baréme de I'ISF
{+ 1,8 %). Exonération des parts de sociétés civiles propriétaires de monuments
historiques. Précision sur la non exonération des biens immobiliers pouvant bénéficier par
ailleurs d'une exonération partielle des droits de mutation 4 titre gratuit. (article 6)

Loi portant diverses dispositions d'ordre économique et financier
(96-314 du 12 avril 1996)

Aménagement du franchissement de sewil de 10 salariés en matiére de contributions des
entreprises : application 3 la participation des employeurs & Ileffort de construction
(réduction de 75 %, SO % et 25 % de la contribution par année, aprés celle suivant le
franchissement de seuil).farticle 1)

4 28, Allégement des droits de donations :

- extenston du régime de la donation-pariage aux donations a enfant unique (article I14);

- augmentation des taux de réduction des droirs dom bénéficient les donations-pariages
{urticle 13),

- réduction des droits de donation (en général) de 25 % lorsque le donateur a moins de
65 ans el de 15 % s'il a entre 65 el 75 ans (articie 16);

- création d'un abattement spécial de 1060.000 F par part sur les donations consenties par les
grands-parents a leurs petits-enfants (3 compter du ler avril 1996). (article 17}

B. DES MESURES PARFOIS DIVERGENTES DANS LEURS OBJECTIFS
ET POUVANT ETRE CONTRADICTOIRES

Ces différentes mesures peuvent ére contradictoires entre elles, Si a

de rares exceptions prés les 52 mesures visant le logement lui ont é1é
favorables, il n'en a pas toujours été de méme des mesures ayant un autre but
mais dont le logement pouvait constituer une partie de l'assiette. Ainsi. la
fiscalité locale s'est globalement aggravée, de méme que la TVA et l'impét de
solidarité sur ta fortune.

On peut donner quatre exemples concrels de ces contradictions :
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eLe plan de relance de mars 1993 comportait neuf mesures
législatives favorables aux propriétaires-occupants et propriétaires-bailleurs.
Pourtant, alors méme qu'était réaffirmée la nécessité de réduire les droits de
mutation 4 litre onéreux, le processus, engagé en 1992, de réduction
échelonné du plafond des droits départementaux était retardé d'un an, 3 un
mement ou les transactions s'effondraient.

o Le collectif de I'été 1995 comportait pas moins de six mesures
faisant partie d'un nouveau plan de relance du logement ; dont une réduction
transitoire de 35 % des parts régionale et départementale des droits de
mutation 3 titre onéreux. Mais ce collectif était accompagné d'un relévement
de deux points du taux normal de la TVA, dont I'effet sur le logement neuf ne
pouvait pas étre considéré comme négli geable'.

o La [ot de finances pour 1996 a sensiblement réduit le montant
plafond de cotisation d'imp&t sur le revenu permettant de bénéficier du
plafonnement de la taxe d'habitation.

e Dans la période récente (premier collectif pour 1995, loi de
finances pour 1996), I'impét de solidarité sur la fortune, dont l'assiette est
largement constituée de logcrnemsz. a été relevé de 10 % dans un premier
temps, puis a perdu le bénéfice du double plafonnement par rapport au revenu.

C. DES MESURES QU'UN EFFORT D'EVALUATION AURAIT PERMIS
D'APPRECIER AVEC DAVANTAGE DE JUSTESSE

Un effort d'évaluation objectif, faisant I'objet d'un consensus entre le
gouvernement et le Parlement, avant tout soucieux d'efficacité, aurail
probablement permis d'éviter certaines erreurs dans ce foisonnement de
mesures. On peut en prendre trois exemples particuliérement significatifs : les
exonérations de revenus fonciers des logements vacants remis en location ; le
délai de report d'imputation des déficits fonciers; l'exonération des plus-
values de cessions des OPCVM de capitalisation investis en titres de taux en
cas de remploi dans le logement.

Ces trois exemnples illustrent la précipitation et souvent le manque de
cohérence qui caractérisent I'élaboration de la loi fiscale.

! (e retévement augmente de 16.000 francs le coiit d'une habitation neuve de 800.000 francs.

? 44% de P'assiette est compasée d'immobilier, dont 15% pour la résidence principale.
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1. Les régimes d'exonération des revenus fonciers des logements
vacants remis en location'

Il existe deux régimes d'incitation & la remise en location dun
logement vacant: le premier figure a l'article 15 ter du code général des
impdts, le second a Varticle 15 quater. Ces deux régimes consistent en une
exonération de deux ans du revenu foncier des logements vacants remis en
location, 4 certaines conditions.

Le premier régime était exclusivement destiné au monde rural et
avait é1é créé par la loi de finances rectificative pour 1991 (article 16). Le
second, plus avantageux, était une généralisation du premier par la joi de
finances pour 1993 (article 91).

Les articles 15 ter et 15 quater du code général des impdls

L'avantage fiscal procuré par les articles 15 ter et 15 quater st Ie‘ meéme * une
exonération de deux ans du revenu foncier procuré par les logements vacants remis en location.
lls ne different que par leurs conditions d'application.

 Le dispositif de larticle 15 ter du code général des impbls cxonére les revenus
fonciers produits par les deux premiéres années d'un logement vacant, sous reserve du respect
des six conditions principales suivantes :

- le logement doit &ire situé dans une commune de moins de 5.000 habitants |

- la vacance doit avoir duré deux ans 4 Ia date d'entrée en vigueur du dispositif ;

- Pengagement de location, 4 titre de résidence principale, doit étre souscrit pour
neuf ans ;

- le loyer est plafonné ;
- les ressources du locataire sont plafonnées ;

- la location devait prendre effet avant le ler juillet 1992 dans le dispositif initial.

" Vourle ler encadré, mesures n°' 29, 30 ot 43



® L'article 15 quater du code général des impdts constitue une généralisation de
I'article 15 ter, avec des conditions fortement assouplies par rapport 4 c¢e dernier, et dopc un
avantage fiscal sensiblement supérieur.

En effet, Farticle 15 quater modifie favorablement les six conditions ci-dessus
énuemérées pour l'article 15 ter :

- la condition de taille de la commune disparait ;
- la vacance ne doit étre que d'un an ;

- 'engagement de location, toujours a titre de résidence principale, ne doit étre que de
SiX ans ;

- le loyer n'est pas plafonné ;
- les ressources du locataire e sont pas plafonnées ;

- la location devait prendre effet avant be 3| décembre 1993 dans le dispositif initial.

J

Il n'y a rien que de trés habituel A cette juxtaposition : il n'est pas rare
qu'au fil des lois de finances, un régime d'incitation fiscale initialement
restrictif soit amélioré de maniére a le rendre plus efficace. Il s'agit méme d'un
cas trés fréquent, qui d'ailteurs illustre bien qu'un outil d'évaluation préalable
permettait peut-&tre d'éviter ces modifications rapides en "calant” durablement
les régimes fiscaux.

Plus étrange en revanche est le maintien en vigueur, de fagon
concurrente, de ces deux régimes, dont I'un est intégralement plus
favorable que 'autre.

En effet, tandis que le projet de loi de finances pour 1995 proposait
de prolonger les effets de l'article 15 quater jusqu'au 31 décembre 1995, le
projet de loi d'orientation pour le développement et l'aménagement du
territoire proposait la prolongation du régime de larticle I5 ter jusqu'au
ler juillet 1996. Ces deux mesures ont été votées, pratiquement
simultanément.

Cette décision n'était motivée que par un effet d'affichage :
I'article 15 ter étant exclusivement destiné au monde rural, sa
réactivation prenait 'apparence d'une mesure en sa faveur. Mais le
régime destiné aux communes de moins de 5.000 habitants est en fait moins
favorable que le régime général, et risque d'égarer les contribuables.



1l devrait étre prochainement mis fin a cetie anomalie : les effets de
larticle 15 ter expirent le ler juillet 1996, et larticle 15 quater a été prorogé
Jusqu'au 31 décembre 1996 par la loi de finances pour 1996.

2. Le délai de report d'imputation du déficit foncier sur le
revenu foncier des années postérieures

L'histoire récente du délai de report d'imputation du déficit foncier
est également un bon exemple de ce qui pourrait étre évité par une évaluation
sereine des dispositifs fiscaux.

Le droit relatif aux déficits fonciers figure a larticle 156 du code
général des impdts (1-3°).

La loi de finances rectificative du printemps 1993 a rétabli, 2 compter
du lerjanvier 1993, I'imputation du déficit foncier sur le revenu global,
interdite depuis la loi de finances initiale pour 1977. Ce rétablissement n'était
que partiel, puisque le régime antérieur a 1977 permettait une imputation sans
limitation, alors que le collectif de 1993 avait fixé un plafond de
50.000 francs, porté & 70.000 francs par la loi de finances pour 1995
(article 63).

Qutre le relévement du plafond, l'article 63 de la loi de finances pour
1995 avait homogénéisé le délai de report des déficits fonciers sur les revenus
fonciers ultérieurs, en alignant celui des propriétés rurales (alors de 9 ans) sur
celui des propriétés urbaines {5 ans).

Cette mesure était justifiée par l'intérét relativement faible que
revétait un report de neuf ans, dés lors que le plafond d'imputation sur le
revenu global {annuel) était relevé de 50.000 a 70.000 francs.

En effet, si la durée du délai de report pouvail avoir une grande
importance lorsque les déficits fonciers n'étaient imputables que sur les
tevenus fonciers, elle devenait trés secondaire dés lors que les déficits
fonciers sont imputables sur le revenu global.

Seulement 8 % des contribuables qui déclarent un déficit foncier
excédent les 70.000 francs. Certes, cette poignée de contribuables déclare &



elle seule 55 % de la masse des déficits fonciers', mais en définitive, le
reliquat de déficits fonciers non imputés aprés cing ans est trés faible.’

Mais paradoxalement, I'administration fiscale a appliqué un
régime transitoire strictement inverse de celui voté en loi de finances. Par
une instruction du 8 mars 1995, la direction générale des impdts décidait
d'autoriser un report de neuf ans pour les déficits tant urbains que ruraux pour
les années 1993 et 1994. Cette mesure de tempérament était justifiée par une
difficulté a faire la distinclion dans les revenus des propriéiaires enire les
deux types de déficit, dés lors que depuis 1993, ils peuvent étre imputés en
bloc sur le revenu global.

Selon cette instruction, le report devait étre ramené a cing ans pour
les déficits constatés en 1995, conformément a la joi.

L'article 31 de la loi portant DDOEF de 1996 a tranché la difficulté :
il 2 homogénéisé e délai de report entre les propriétés urbaines el rurales a un
niveau plus favorable que celui qui prévalait pour les propriétés rurales avant
1995, soit dix ans. Il n'est plus nécessaire désormais de distinguer les deux
catégories de revenu foncier pour ce report.

On peut observer que cette mesure s'applique aux déficits encore
reportables aprés le 31 décembre 1995, c'est-a-dire ceux constatés depuis
1991. De la sorte, jamais le délai de cinq ans ne s'appliquera pour les
proprié¢tés rurales et, concrétement, tous les déficits fonciers imputables sur le
revenu global a partir de l'imposition des revenus de 1993 bénéficient de la
mesure.

Si une évaluation préalable du dispositif de P'article 63 de la loi de
finances pour 1995 avait été menée, elle aurait permis d'éviter l'erreur
commise sur le délai de report. Elle aurait aussi permis d'accepter les
amendements de nos collégues. qui proposaient a 'époque de ne pas réduire le
délai pour les propriétés rurales. Avec le recul, les motifs de ce refus
paraissent bien fragiles.

! Sowrce . SLF 1994

? 3 % des déficits d'aprés I'Observatoire foncier et immobilter du crédit foncier de France fvoir
Infra - Chapitre 1l - B - 4}



3. L'exonération des plus-values de cession d'OPCVM de
capitalisation investis en titres de taux en cas de
réinvestissement dans le logement

L'histoire de l'exonération des plus-values de cession d'OPCVM de
Irésorerie ne contient pas d'erreurs, contrairement aux deux mesures
Précédentes. Mais elle constitue un bon exemple de la discontinuité, et méme
de la nature chaotique, de la loi fiscale : elle a fait l'objet de quatre
dispositions législatives en moins de trois ans.

Cette mesure d'incitation, congue pour avoir des vertus de relance
rapide a pourtant €té fréquemment reconduite, mais avec des ruptures. Malgré
sa complexité d'utilisation pour Ie contribuable, son champ d'application s'est
modifié dans un temps assez bref. Et, en définitive, on ne sait pas vraiment si
elle sert a quelque chose.

Apparu dans {a loi de finances pour 1994, ce dispositif, qui devait
durer neuf mois, était destiné a faciliter la relance du marché du logement tout
en favorisant le dégonflement des encours de Sicav de trésorerie, dont les taux
d'intérét étaient trés élevés. 1! consistait 4 exonérer d'impdt les plus-values de
cessions des OPCVM de capitalisation investis en titres de taux, dés lors que
ces cessions servaient a financer un investissement en logement.

Bien que la logique des mesures d'incitation réside partiellement dans
leur courte durée, afin d'accélérer les décisions d'investissement, ce dispositif
a é1é reconduit pour trois mois par la loi portant DDOEF de 1994 (jusqu'au
31 décembre 1994), puis une nouvelle fois pour six mois (jusqu'au 30 juin
1995) par la loi de finances pour 1995,

Ces décisions de prolongation ne se sont pas fondées sur la
pertinence de la mesure. Bien que le contribuable doive formuler une
demande expresse pour en bénéficier, ce qui aurait di permettre d¢'établir une
base statistique, les services fiscaux ne disposent pas des moyens de la
constituer et de I'exploiter. De sorte qu'au 30 juin 1995, nul n'était capable de
dire quelle avait été la contribution de cette mesure 2 1a relance du marché du
logement,

Le collectif de I'été 1995 ne l'avait pas reconduite, ce que votre
commission n'avait d'ailieurs pas proposé. Outre que Vefficacité de la mesure
n‘avait pu éire établie, Je contexte avait changé : les taux d'intérét a court
lerme étaient fortement décroissants et les OPCVM de trésorerie ne
représentaient plus une méme entrave au financement de I'économie qu'en
1993. De plus, l'effort financier en faveur du logement étant important, il ne
baraissait pas raisonnable de I'accroitre.



Pourtant, a la surprise des parlementaires qui avaient, en d'autres
occasions, demandé la prolongation de la mesure au-dela du 30 juin 1993, le
gouvernemeni a proposé de la réactiver dans la lot portant DDOEF de 1996,
en modifiant son champ d'application {extension aux grosses réparations et
aux travaux de reconstruction ou d'agrandissement) et en supprimant le
plafonnement a 600.000 francs pour une personne seule (1.200.000 francs
pour un couple} qui prévalait auparavant. Une rupture de six mois est donc
intervenue dans I'application de cette mesure.

Que peuvent penser les contribuables d'une telle évolution ? Que les
mesures 4 durée limitée ont vocation a étre reconduite ? Qu'il faut faire
attention aux interruptions et attendre les reprises 7 Comment peuvent-ils agir
en connaissance de cause ? Ne risquent-ils pas de se tromper du fait de ces
variations de durée, de champ d’'application, de conditions ?

Alors méme que lefficacité intrinséque de la mesure ne peut étre
établie dans des conditions normales d'application ; ce cheminement chaotique
ne peut que lui nuire.

Une évaluation préalable aurait permis de conférer i la mesure
les conditions, le champ d'application et la durée adéquats. Sa
reconduction ou sa non-reconduction aurait été fondée sur des motifs
rationnels, évitant les ruptures.

Drautres  dispositifs ont connu ce méme type d'évolution
I'exonération du revenu foncier pour mise en location d'un logement vacant,
I'exonération partielte des droits de mutation 2 titre gratuit pour achat d'un
logement neuf et, sur une plus longue période, 1a réduction d'impét portant sur
les intéréts d'emprunt pour acquisition de la résidence principale, ou le taux de
la déduction forfaitaire sur le revenu foncier. Ce dernier dispositif, qui
aurait d0 étre la stabilité méme pour fonctionner convenablement, a
connu line histoire propre & décourager n'importe quel propriétaire-
bailieur'.

II. LE ROLE DE PROPOSITION TRONQUE DU PARLEMENT

Le deuxieme objectif fondamental de ['évaluation doit étre de
restaurer aux parlementaires leur pouvoir de proposition en mati¢re fiscale. ls
n'ont pas la possibilité de démontrer la pertinence de leurs options, et tombent
aussi dans le travers d'une vision expérimentale de la lot fiscale. D'une

' Ce taux est pussé de 10 % avang 1967 3 25 % en 1967, 20 % en 1978, 15 % en 1981, 10 % en
1989 8 % en 1990, 10 % en 1993 puis 13 % en 1995,



Certaine fagon, ils y sont encouragés par le gouvernement, qui propose
fréquemment a son tour des mesures qu'il leur avait auparavant refusées.

A. DES DIFFICULTES A FAIRE VALOIR LES PROPOSITIONS

Les propositions fiscales ne sont pas des propositions législatives
comme les autres, car elles ont toujours une incidence sur l'équilibre des
finances publiques, 4 propos duquel il est difficile de tolérer une incertitude
excessive.

On ne sait jamais si un allégement fiscal sera efficace, mais on est
toujours siir qu'il coltera a I'Etat par I'amoindrissement des recettes. Aussi le
principe de précaution conduit-il le plus souvent le gouvernement au refus des
propositions, sous deux motifs : celui du colt budgétaire et celui de l'effet
d'aubaine.

1. Le probléme du coiit budgétaire et la notion de dépense
fiscale

L'article 40 de la Constitution interdit aux parlementaires de proposer
des amendements qui conduiraient a des diminutions de receites, & moins
qu'ils ne proposent de les compenser par une création ou augmentation d'une
autre recette. Cette tolérance du "gage” permet aux parlementaires de proposer
des allégements fiscaux. Mais le gage est rarement opérationnel, et un
allégement fiscal voté n'est jamais appliqué avec le surcroit de recettes censé
le compenser. Aussi, réduisant I'assiette ou le taux de I'impdt. un allégement
entraine-t-i| toujours, 3 comportement inchangé du contribuable et toutes
autres choses relatives étant égales d'ailleurs, une perte de recettes pour les
finances publiques (Etat et collectivités locales s'agissant de l'assiette
logement). Cette perte de recettes, entrainée par une modification du droit
commun fiscal, prend le nom de “dépense fiscale”, notion €laborée par le
Conseil des imp6ts et qui traduit bien I'idée d'un manque 3 gagner actif, a la
différence des moins-values de recettes qui ne résulient pas de décisions mais
de I'évolution de I'environnement conjoncturel'.

Dans son rapport de 1979, le Consed des Impots défimssait ainsi la nowvelle notien :
"Dérogation avant pour bur de faire bénéficier d'un travement favorable certaines activités oy
certaing contribuables ; dérogation par rappurt a fa siructure fiscale généralement accepiée ™
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La notion de dépense fiscale

L'article 32 de la loi de finances pour 1980 oblige le gouverncment & faire
figurer la liste compléte des dépenses fiscales dans le fascicule "Voies et moyens"
annecxé au projet de toi de finances. C'est dans ce fascicule qu'on trouve probablement
la meilleure définition du concept qui se révéle malaisé & cerner et dont le chiffrage,
souvent difficile 4 estimer, est en général impossible A contrdler ex post.

Un concept difficile i cerner

«Peut étre qualifiée de dépense fiscale toute disposition législative ou
réglementaire dont la mise en ceuvre entraine pour I'Etat une peric de recettes et pour
le contribuable un aliégement de charge fiscale par rapport & ce qui serait résulté de
l'application de la "norme", c'est-a-dire des principes généraux du droit fiscal frangais.

Cette définition pose un probléme théorique délicat, celui de la définition de
la norme. Il n'existe pas de document décrivant dans cette optique l'ensemble des
principes de la fiscalité frangaise ; la norme est une notion en général implicite qui de
plus varie dans le¢ temps, en fonction de I'évolution des moeurs. Cependant, en pratique,
"les mesures qui soulévent des problémes d'appréciation sont finalement peu
nombreuses”, ainsi que le soulignait le Conseil des impdts.

En cas de difficultés, plusieurs critéres théoriques peuvent faciliter
appréciation a porter sur la nature de la mesure. If s"agit :

- de 1'ancienneté de la mesure : certaines dispositions finissent par constituer
une norme aprés plusicurs années d'application ;

- du caractére général de la mesure : une disposition concernant la grande
majorité des contribuables ou des opérations assujettis peut étre considérée comme une
nofme ;

- du rattachement de la mesure 3 un principe considéré comme une norme par
la doctrine.

A Tlinverse, toute disposition de caractére incitatif peut étre qualifiée de
dépense fiscale si on admet que 1a norme est la neutralité de Ja structure fiscale.

Toutefois, aucun de ces critéres n'est absolu.»
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Un chiffrage délicat & réaliser

«Le fascicule "Voies et moyens" annexé aw PLF 1996 indique le coiit des
mesures pour 1994 et 1995. Ces montants ne sont pas la plupart du temps des résultats
constatés, mais seulement des estimations. En effet, si Padministration fiscale recueille
les déclarations, effectue des évaluations et procéde a des vérifications sur les matiéres
taxables, les opérations économiques exonérées sont largement ignorées. Ainsi est
indiquée I'évaluation du coilt de la mesure, c'est-a-dire du supplément de recettes
fiscales qu'aurait pergu le Trésor si la disposition avait cessé de produire ses effets pour
F'année considérée (1994).

En raison du décalage entre la date du fait générateur d’'vn impdt et ia date de
perception, le codt ainsi calculé différe du coiit en année pleine. Le codt 1995 a été
calculé suivant le méme principe ; faute d'informations suffisantes sur |'année en cours,
il n'est en régle générale qu'une simple actualisation du codt 1994. [l peut arriver que le
coiit soit estimé & moins d'un million de francs.

Par ailleurs, ces estimations n'intégrent pas les effets secondaires de la
dépense fiscale. En effet, telle disposition peut inciter ies contribuables a adopter un
certain type de comportement, ce qui peut se traduire par des pertes ov des gains sur
d'autres impdts : par exemple, les réductions d'impdt pour économie d'énergie
représentent une moins-value sur I'impdt sur le revenu mais, si la mesure est efficace,
elle peut entrainer une baisse de ia consommation d'énergie et en conséquence réduire
les recettes en mati¢re de TVA ou de TIPP. Il est impossible de prendre en compte ces
effets secondaires et les coiits qui figurent dans le fascicule ne représentent que la
conséquence immédiate et directe de la mesure sur I'impét concerné.

En outre, Pestimation 1995 des dépenses fiscales n'intégre pas le relévement a
20,6 % du taux normal de TVA a compter du ler aoit 1995.

Enfin, les chiffrages ne prennent pas cn compte les interactions entre les
mesures. La suppression d'une dépense fiscale peut encovrager une plus large
utilisation d'un autre avantage ou, a l'inverse, se traduire par une réduction du coit
d'une autre mesure. Ainsi, ¥abrogation simultanée de toutes les dispositions favorables
aux entreprises réduirait leurs bénéfices et donc leur distribution de dividendes, et
entrainerait ainsi une baisse de coit des mesures dont bénéficient les actionnaires.
Aussi une totalisation de l'ensemble des dépenses fiscales est-elle dépourvue de toute
signification.»'

! Extraits du foscicule "Voies et moyens™ - Tome I, annexé au projet de loi de finances pour
1995,
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Le calcul des dépenses fiscales reléve du monopole des
administrations du ministére de I'économie et des finances, qui disposent
seules des sources statistiques (les déclarations fiscales, les versements
d'impat).

Des lors, il n'est pas rare que les parlementaires se voient réfuter
leurs propositions d'amendements au motif d’un colit excessif, résultat d'une
simulation du dispositif proposé par les services du ministére’.

La fiabilit¢ de ce type d'estimation n'est pas en cause, mais
l'argument est en général opposé au tout dernier moment en séance publique,
rendant impossible toute modification de la proposition pour la rendre
éventuellement moins codteuse.

Il serait donc du plus haut intérét de pouvoir sereinement
mesurer le cofit fiscal d'une proposition avant méme qu'elle ne soit
déposée, ce qui permettrait aux commissions des finances de se
déterminer de fagon plus pertinente 3 son sujet,

Deux voies complémentaires doivent étre poursuivies dans ce
domaine : l'instauration de relations transparentes avec les administrations,
afin d'obtenir un accés aux sources, la mise en place d'un outil de traitement
autonome. L'idée de faire bénéficier le Parlement de sources autonomes ne
peut étre qu'une iltusion” compte tenu de la charge administrative que cela
représenterait.

! ; v L - . P . . .
Voir en annexe audition des représentants du service de la Iégislation fiscale, de la direction
générale des impdts e de la direction de la prévision.

? On voit mal faire bénéficier te Parlement d’un double de tous les documents Sfiscaux incombant
aux contribuables..
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Les dépenses fiscales ayant Je logement pour ohjectif
{voies et moyens - PLF 1996)

Le fascicule "voies el moyens” annexé au PLF 1996 recense 443 dépenses fiscales,
dont 229 (soit 52 %) sont chiffrées.

Ces dépenses sont présentées de quatre fagons : de fagon générale, par nature d'impét,
Par objectif, par catégorie de bénéficiaires.

Trente-neuf dépenses fiscales concernent le logement, dont vingl-irois sont chiffrées
(59 %). Les dix mesures les plus cofiteuses sont les suivantes :

@ Réduction d'impét au titre des intéréts des emprunts contractés pour
Facquisition, la construction ou les grosses réparations, et les frais de
ravalement afférents & 'habitation principale ..o 7.400 MF

@ Déduction des dépenses de grosses réparations et d'amélioration de

logements locatifs. La dépense fiscale résulte de ce que ces charges

constituent des dépenses en capital normalement non déductibles

pour I'établissernent de FiMPSE SUL 18 FEVEMU ...o...eiiiiir et es e 4.800 MF

© Réduction d'impét au titre des dépenses de grosses réparations, d'isolation

thermique et acoustique, de régulation du chauffage et d'amélioration afférentes

a la résidence principale du contribuable (dépenses payées jusqu'au 31 décembre

L DS OSSOV OOV OUPORPRU 2.200 MF

© Exonération des organismes d'HEM _..............cooooviiviccvvceeeenmserereveenne L3700 ME

® Réduction d'impdt au titre des dépenses engagées pour la construction ou
Facquisition de logemenis neufs destinés a la location (dépenses engagées
JUSQUAL 31 dECembre 19970 i e et eete e bt 1.340 MF

@ Application du taux de 5.5 % aux terrains 3 batir achetés par des organismes
d'HLM ou des personnes bénéficiaires d'aides de I'Elat prévues aux articles L301-1
et suivants du code de la construction et de 'habitation ...........ccoceremmniniiecinnine 1.100 MF

® Exonération du revenu des logements louds A certaines personnes défavorisées 490 MF

© Déduction des déficits et charges fonciéres afférents aux monuments historiques,
nues-propriétés et opérations de restauration immobilidre ..o, 450 MF

® Déduction forfaitaire de 35 % et 25 % sur bes revenus des propri¢tés urbaines
neuves affectés 4 usage d'habitation principale (Régime Quilés-Méhaignerie) ... 310 MF

@ Exonération des plus-values de cessions de titres d'OPCYM de capitalisation

investis en titres de taux en cas de réinvestissement dans l'acquisition ou Ja

construction d'un logement. Mesure applicable aux plus-values réalisées du

ter octobre 1993 au 30 JUin 1995 ..o s 300 MF
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Le compte du logement pour 1996 estime, quant & lui, 3
24 milliards de francs ep 1994 le montant total des avantages fiscaux
consentis au logement. Ce total comprend les efforts des collectivités locales
(qui ne sont pas compris, par nature, dans le fascicule "voies et moyens"),
mais pas les aides dites "de circuit” (exonérations du livret A et du plan
d'épargne logement notamment)'”.

La répartition est la suivante :

Les avaniages fiscaux selon le type de bénéficinire

{en millions de franc$
Mesures 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994
R

En faveur des pro-
priftaires accupants

- réduction d'impdt pour [4.298 [4.350 |4.650 [5.250 |6.525 |7.350 17.800 17.275 |7.320 |6.930 6225
intérdts d'emprunt

-travaux (propriéiaires [2.253 [2.250 [2.710 |3.250 12525 |2.880 |3.280 |[3.415 {3640 |3.690 |3.975
occupants)

En faveur des bailleurs :

- mesures en faveur de 1] 0 15 pALY) 700 11090 §1.450 19200 11.620 11690 |1.560
l'investissement focatifl

- déduction forfaitaire et{$.300 |5.400 ]5.900 |6.150 [6.400 |8.100 [4.500 |3.680 |4.170 [4.550 |4.550
amélioration

Exonération de TFPB|1.950 [1.850 |2.200 {2.190 [2.260 [2.400 |2.690 |3.990 |3.640 [3.701 {3.989
{(part collectivités

locales)
R,
Autres 2008 [1926 (2240 [2.444 12376 2491 |3.101 |2.720 |2.804 [3.175 |3.696
—"]
Total en francs courants | 15.808 {15776 | 17.775|19.494 | 20.786 | 24.311 | 22.821 | 22.280 121,194 | 23.736 23.993
——y
Total en francs 1984 15.808 | 14.907 1§ 16.361 | 17.397 | 18.064 [ 20390 1185171175171 17.804 | 17.849 ] 17.747
R

Source : Compie du logement

Ce tablean fait apparaitre 1a maturation des différents régimes fiscaux. On peut par
exemple lire le déclin, & partir de 1990, de la réduction d'impét pour intéréts d'emprunt dont
bénéficient ies accédants et propriétaires occupants'. Il fait également apparaitre Fimportance du

volume des dépenses fiscales en faveur du logement, qui justifie les réticences du gouvernement
a les voir augmenter.

" Voir sur ce point en annexe Poudition du professevr Michel Mouillari.
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Le calcul des dépenses fiscales ne fait pas I'objet de divergences
Majeures entre les parties intéressées (ministére des finances, ministére du
logement, chercheurs extérieurs). 1l reste 3 s'entendre, parfois, sur certaines
définitions. Ainsi, l'administration fiscale et le compte du logement
considérent que la "norme” fiscale en matiére de déduction forfaitaire sur le
revenuy foncier est de 10 %, et qu'une déduction forfaitaire de 8 % (en vigueur
€n 1991 et 1992) constitue une recette fiscale de 1,1 milliard de francs. Cette
Opinion peut étre discutée, tant une déduction forfaitaire de 10 % parait peu
Iéaliste au regard des charges réelles des propriétaires. De méme, faut-il
Prendre en considération les aides de "circuit" (exonération du livret A, de
l'épargne-logemem) ou le revenu fictif des propriétaires occupants " Mais
dans {'ensemble, les divergences paraissent modestes et un consensus pourrait
Probablement s'établir entre le Parlement, le Gouvernement, les
Professionnels et les organismes indépendants pour délimiter les écarts 2 la
Borme que constituent les dépenses fiscales. Les parlementaires pourraient
alors se caler sur cette norme pour élaborer et chiffrer leurs propositions,

2. L'argument de l'effet d'aubaine renvoie au probléme général
de I'efficacité

Le second argument opposé aux propositions d'amendements fiscaux
est celui de I'effet d'aubaine. Les bénéficiaires d'un effet d'aubaine sont les
Contribuables qui réalisent une opération qui fait I'objet d'un avantage fiscal
sans avoir pris en considération l'existence de cet avantage. Le coiit
budgétaire des effets d'aubaine est constitué par Ja somme des avantages
associés aux opérations qui auraient eu lieu en I'absence de mesure fiscale.

Un dérivé atténué de l'effet d'aubaine est I'effet de calendrier : il
consiste & modifier la date d'une opération (l'avancer ou la retarder) en
fonction d'un avantage fiscal, alors que cet avantage n'a en rien motivé
'opération elle-méme.

L'argument de l'effet d'aubaine est légitimement opposé aux
Propositions d'avantages fiscaux rétroactives. On sait qu'aucun bénéficiaire n'a
motivé sa décision par le dispositif d'incitation, puisqu'il n'existait pas encore.
En revanche, cet argument est plus discutable s'agissant de propositions ne
valant que pour l'avenir, car les effets d'aubaine sont trés difficiles 4 mesurer.
Présumer qu'ils sont de grande ampleur revient & postuler I'inefficacité
des mesures fiscales, argument qui peut étre opposé de la méme fagon aux
Brojets gouvernementaux.

——

!
. Voir en annexe l'audition de M. André Thomas. économiste de la fédération nationale du
dtimen.



PAP et effet d’aubaine

La direction des études et synthéses économiques de I'INSEE a tenté d'évaluer les cffets
d'aubaine & propos du programme de préts aidés 3 Paccession & la propriéré (PAP) du plan de relance
de 1993 Les effets d'aubaine ¥ sont décrits comme des substitutions de PAP 4 des préis classiques
par des emprunteurs qui en tout état de cause auraient acquis un logement financé par emprunt méme
s'ils n'avaient pas bénéfici¢ d'un PAP. Les effets de calendrier ne sonl pas considérés comme des
effets d'aubaine, car ils influencent l'activité économique par Paccélération (ou non) des décisions

d'investissement. En utilisant trois modélisations différentes, les statisticiens ont abouti & ois
spécifications.

Premiére spécification :

*Le postulat de départ st que les ménages acquitrent des logements de fonction du stock de
logements qu'ils désirent, lequel dépend de facteurs démographiques et économiques.

S'agissant de ces seconds facteurs, les chercheurs de linstitut aboutissent 4 des estimations
sur guatre déterminants -

- I'élasticité® revenu des investissements est évaluée de 0.5 4 2.5 3 court terme et de 0.2 3 1,3 a long
terme

* 1a sensibilit¢ au niveau des tanx d'intérét réels est ainsi évaluée - une baisse de 1 point engendre, &
court terme, une croissance de | % 2 5 % des investissements et a fong terme, une croissance de 1 %
4 2 % du stock de logements désiré ;

+une hausse de 1 % du isux de chdmage engendre une baisse de 0,3 3 0,4 % de I'investissement &
court terme {pas d'effet 4 long terme) ;

le role des aides de I'Etat apparait peu significatif aux yeux des statisticiens, qui concédent
éprouver des difficuliés a le déterminer. t % de hausse des subventions pourrait engendrer de 0 % &
0.1 % d'investissement & court terme (0 4 0,15 % du stock de logements désiré & long terme) ; 3
condition que Je niveau du chémage soit une variable déterminante.

Pour cette spécification, le réle déterminant parail étre celui du niveau du chomage.
Deuxi¢me spécification

Le postulat de départ ne repose plus sur le stock désiré de logements & terme, mais sur vne
estimation de la propension 2 investir des ménages.

Dans ce scénario, et selop Pindicateur de taux d'intérét retenu (taux de base bancaire ou
taux des obligations de seconde catégorie), 1 % de hausse de subvention engendre de 0,04 2 0,1 %
d'investissement supplémentaire (les autres déterminants restent 4 un niveau analogue 4 la
spécification précédente).

{1} Impacts macro-économiques de mesures d'aide au logemens. Quelques éléments d'évaluation
- Didier Eyssartier - Patrice Maire - Document de travail de VINSEE - mars 1094,

(2) L'élasticité est la mesure de la sensibilité d'une varigtion o une autre vuriation. Par exenple,
ia mesure du nombre de logements supplémentaires acquis par les ménayes au cours d'une année
si feur revenu réel augmente de | %.




Troisiéme spécification

Le postulat de départ est le méme que le précédent, sans distinction du court et du
long terme.

Le comportement des ménages reste fortement influencé par le niveau du chémage et
les taux d'intérét. Si la référence des taux est celui des obligations de seconde catégorie, alors un
programme de 500 PAP peut induire 200 3 250 mises en chantier supplémentaires.

Compte-tenu de ces différences entre les trois modéles retenus, les chercheurs de
FINSEE adoptent une trés grande prudence dans leur estimation de Fefficacité (hors effer
d'aubaine) d'un programme supplémentaire de PAP, d'autant que leurs estimations ne tiennent
Pas compte de |'évolution dans la période des conditions d'atiribution (relevement des plafonds
de ressources, baisse du taux d'intérét, montant de Pemprunt, taux d‘apport personnel).

Cette prudence les conduit & fixer une fourchette de 1 2 4 : 1 milliard de francs
de subventions supplémentaires entrainerait ! 3 4 milliards de francs d'investissement
supplémentaire en logements. Cette fourchette laisse place 3 une grande marge d'incertitude |
elle est pourtant plus précise que la fourchene théoriquement possibie qui vade 1 a 10

Les statisticiens résument ainsi leurs estimations :

"Dans le cadre du plan de relance de 1993, ia subvention PAP éuait d'environ 48.400
F pour un prét de 350.000 F. Le coiit d'une opération moyenne est de 590.000 F, dont 20 % de
charge foncitre, ce qui implique 472.000 F de rravaux.

Ainsi, des autorisations de programme supplémentaires d'un montant initial de
10 milliards de francs, qui correspondraient i un peu plus de 200800 préits PAP
supplémentaires, pourraient théoriquement permettre jusqu’s un nombre fquivalent de
nouvelles mise en chantier. Ce qui correspond i prés de 100 milliards de travaux générés,

Cependant, on a vu précédemment que des ménages seraient tentés de profiter des
nouvelles dispositions pour demander un prét PAP alors qu'ils auraient de toute fagon acquis un
logement. Le plan de relance va donc inciter certains ménages & substituer un prét PAP, plus
avantageux (en raison d'un taux d'intérét minoré) et plus disponible (en raison de
laccroissement des subventions) & un prét classique plus coiteux. Cet effet d'aubaine limite
I'impact du plan de refance. Il est important d'en tenir compte dans le diagnostic sur les effets
macro-économigues de cette politique. Malheureusement, I'effer d'aubaine et trés difficile a
évaluer de facon précise : 10 milliards de F de subventions entraineraient de 10 a 40
milliards F de dépenses supplémentaires (10 nouveaux PAP concernant de 1 2 4 mises en
chantiers qui n'auraient pas eu lieu sans eux)."”

A partir de cette estimation Tustique de Feffet d’aubaine qui concernerait 60 % (effer
de levier fort) a 90 % (effel de levier faible) des opérations, et de deux calendriers de mise en
oeuvre — délivrance des autorisations de programme du plan de relance - (l'un rapide, Fautre
lent), les statisticiens croisent les deux séties de données pour aboutir 3 4 scénarios sur les effets
en termes dec logements supplémentaires du plan de refance.
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Cela donne le tableau simplifi¢ suivant, pour 10 milliards de francs de subventions
PAP supplémentaires, soit 200.000 PAP

Scénario Mises en chantier récliement supplémentaires
(su bout de 3 ans)

Effel de levier faible

calendrier lent 19.950
Effet de levier faible

| calendrier rapide 20.060
Effet de levier fori

calendrier lent 719.790
Effet de levier fort 93180

calendrier rapide

Pour la méme somme injectée par UEtat, on peut avoir de plus 180.060 & moins de
10.000 mises en chantier par ¢ffet d'aubaine. La fourchette de la "défense efficace” est large :
2 lordre de 20.000 2 90.000 mises en chantier supplémentaires.

On peut tirer trois enseignements et une observation des travaux de
FINSEE. D'abord, V'effet d'aubaine existe, et il est important. Ensuite, il
est extrémement difficile 4 mesurer. La marge d’incertitude déterminée ici
sur les PAP reste énorme, tout en ayant été réduite par rapport a l'incertitude
théorique. De plus, aucun travail n'a porté sur les effets d'avbaine relatifs 3
des mesures fiscales, pour lesquelles l'incertitude reste plus grande encore.
Enfin, dans le cas considéré par I'INSEE, la dépense publique n'est
jamais totalement inefficace. Ii en est probablement de méme avec les
dépenses fiscales .

L'observation porte sur l'effet de calendrier : l'accélération de la
décision d'investissement semble avoir 4 terme une incidence sur le volume
final de cet investissement. Cela conditionne I'idée que I'on peut se faire de
'efficacité d'une mesure et de ses retombées induites pour les finances
publiques.

Cemer les effets d'aubaine avec davantage de précision est donc un
enjeu important de I'évaluation fiscale. Trés fréquemment, les effets induits
sur I'économie sont invoqués a I'appui des propositions fiscales, notamment la
hausse des constructions et des transactions, et les retours de TVA., Ces
derniers sont parfois supposés supérieurs au colt initial de la dépense fiscale.
Si cela était possible et en raisonnant par I'absurde, |a fiscalité nulle serait la
plus rentable pour les finances publiques !
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Il serait donc utile de mettre en place, éventuellement au sein de
Foffice d'évatuation des politiques publiques, des moyens de recherche
approfondis sur ce sujet. Mais, dans I'ignorance qui est avjourd’hui la nétre, il
Convient d'adapter une attitude de bon sens.

Dans un premier temps, lorsqu'on propose une mesure fiscale, il
Convient de déterminer quel volumne d'activité supplémentaire ¢lle doit générer
Pour se rembourser. Cela peut donner une idée de son réalisme .

Dans un second temps, dés lors qu'un dispositif d'incitation est
adopté, il convient d'en favoriser la publicité, de fagon & éviter que les
contribuables n‘en bénéficient que par hasard. Plus un dispositif est connu,
Plus il peut étre efficace. Moins il est connu, et plus la dépense fiscale
Associée constituera un effet d'aubaine,

B. DES PROPOSITIONS QUE LE GOUVERNEMENT REPREND PARFOIS
A SON COMPTE

Faute de pouvoir fonder leurs propositions de fagon objective, les
Parlementaires les voient souvent réfutées par le gouvernement, sous les deux
motifs précédemment décrits, et sans avoir la possibilité de porter la
tontradiction.

Cela étant, il arrive que leurs propositions soient ensuite reprises a
son compte par le gouvernement. Les exemples en sont multiples. Le groupe
de travail a pour sa part choisi de se pencher sur une proposition de loi que
votre commission avait adoptée, et qui a été mise en oeuvre aux trois quarts
sans jamais &tre inscrite a I'ordre du jour’. Le rapport de votre commission
Contenait pourtant déja un effort d'évaluation.

La proposition de loi n® 269 rectifié¢ présentée le 21 avril 1993 et
Signée par le rapporteur général Jean Arthuis, le rapporteur spécial Henri
Collard, Alain Lambert et les membres de la majorité sénatoriale de la
commission des finances constitue ainsi un test en grandeur réelle.

La proposition de loi comportait quatre articies.

—

]

Voir & ce sujet en annexe les tests réalisés par le professeur MOUILLART. I cherche & évaluer
les effels induits nécessaires pour qu'une dépense fiscale puisse générer son propre
remboursement.

! Proposition de loi n® 209 rectifié, enregistré & la présidence du Sénat le 11 avril 1993
Rapport n° 280. annexe au procés verbal du 28 mai 1993 (1992-1993).
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» L'article ler tendait a majorer temporairement (ler mai 1993-31
décembre 1994), les paramétres de la réduction d'impdt sur le revenu
pratiquée au titre des intéréts des emprunts contractés pour l'acquisition, 13
construction ou les grosses réparations de la résidence principale du
propriétaire occupant.

Cette proposition n'a pas €té directement satisfaite puisque ni les
plafonds des intéréts, ni le taux de la réduction, ni sa durée, n'ont été majorés.
En revanche, la levée de Fimpossibilité de bénéficier de cette réduction pour
les contribuables aux revenus les plus élevés, qui était également demandée, 2
é1é obtenue dans la loi portam diverses dispositions d'ordre économique et
financier de I'été 1994,

Une satisfaction indirecte a été obtenue par le biais du relévement 2
deux reprises du plafond de dépenses de grosses réparations prises en compie
pour l'imposition du revenu. Ce plafond est ainsi passé de 3.000 &
15.000 francs pour une personne seule et de 16.000 4 30.000 francs pour un
couple en deux étapes : la loi de finances rectificative du printemps 1993 puis
la loi de finances initiale pour 1995, Le dispositif lui-méme a été reconduit
pour un an dans la loi de finances pour | 996.

e L'article 2 visait & permettre l'imputation du déficit foncier sur le
revenu global sous certaines conditions tenant notamment a l'obligation pour
le bénéficiaire de louer I'immeuble pendant neuf ans et de pratiquer des loyers
conférant le statut de logements intermédiaires aux habitations ainsi louées'.

Sur ce point, la commission a obtenu satisfaction. En effet, la loi de
finances rectificative du printemps 1993 a rétabli I'imputation du déficit
foncier sur le revenu global, sans condition, mais avec un plafond de
50.000 francs, et la loi de finances pour 1995 a porté ce plafond 2
70.000 francs. La loi portant diverses dispositions d'ordre économique et
financier de 1996 a porté a dix ans le délai de report d'imputation du déficit.

e L'article 3 tendait 4 relever de 8 % a 15 % la déduction forfaitaire
sur les revenus fonciers.

Sur ce point encore, la commission a particllement obtenu
satisfaction, a trois reprises :

- la loi de finances rectificative du printemps a relevé 4 10 % le taux
de la déduction forfaitaire ;

Y Létude du Crédit foncier (voir infra - chupitre deux-l-A) montre que l'idée de réserver

{'avanmiage aux propriétaires qui prennent des engagements de nature sociale n'érait peur-étre
pas si mauvaise. ..
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- la loi de finances pour 1995 a autorisé la déduction pour leur valeur
reelle des primes d’assurance pour impayés de loyers ;

- 1a premiére loi de finances rectificative pour 1995 a relevé le taux a
13 9.

» Enfin, Farticle 4 tendait a revenir sur une disposition de la loi de
finances pour 1991, qui avait allongé de vingt-deux a trente-deux ans le délai
nécessaire de détention d'un immeuble pour bénéficier de l'exonération des
Plus-values immobiliéres.

La commission a sur ce point obtenu satisfaction, puisque dés la loi
de finances rectificative du printemps 1993, I'exonération aprés 22 ans a été
rétablie,

Dans 'ensemble, la commission des finances a joué un rdle
relativement ingrat, puisque ses propositions n'ont pas €té retenues, et
pourtant reprises partiellement par la suite.

Contribuer a asseoir la crédibilité des propositions parlementaires,
pour leur permettre d'aboutir lorsqu'elies sont justifiées est donc également un
enjeu important de I'évaluation.

III.LES EVOLUTIONS RECENTES DE L'EVALUATION

Le besoin d'évaluer les politiques fiscales, particuliérement dans le
domaine du logement, est ressenti depuis longtemps.

Mais ce n'est que depuis peu que I'on assiste a de véritables tentatives
d'évaluation, qui se sont fait jour concomitamment & la naissance du groupe
de travail sénatorial,

Ces travaux n'ont pour le moment guére modifié le processus de
décision en matiére fiscale.

A. DES TRAVAUX DEJA SIGNIFICATIFS

Mis & part le douziéme rapport du Conseil des impdts de 1992 sur ia
fiscalité de l'immobilier urbain, déja bien connu, trois ouvrages méritent
Particuli¢rement l'attention : le rapport du Conseil économique et social de
décembre 1993, le rapport de la commission d'élude des prélévements fiscaux
et sociaux pesant sur les ménages de janvier 1995 (dit rapport "Ducamin"),
enfin les travaux récents du Conseil national de I'habitat.
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1. Le r:lpport du Conseil économique et social de décembre
1993

Se plagant dans le cadre du décret n° 90-82 du 22 janvier 1990 relatif
4 I'évaluation des politiques publiques, ¢t examiné (sur sa partie scientifique)
par le "Conseil scientifique de I'évaluation” {avis du 23 juin 1993), le rapport
du Conseil économique et social constitue surtout un bilan de la réforme
du financement du logement de 1977. C'est pourquoi I'essentiel du rapport
porte sur les aides budgétaires, aides a la pierre et aides i la personne, et leur
évolution depuis 1977.

Il ne néglige pas pour autant les aides fiscales, dont il observe
qu'elles forment selon les périodes entre le quart et le tiers de V'effort national
en faveur du logement. II analyse également les prélévements sur la propriété
de logements’.

Le Conseil économique et social considére le logement comme
globalement maltraité ("Un "vivier fiscal” ou I'on péche avec plaisir !"), en
relevant qu'il est lourdement imposé 3 tous les stades de son cycle
{construction, détention, ‘ransaction).

Au sujet des ailes, le Conseil estime qu'elles sont fortes en valeur
absolue et stables en va.eur relative. Il compte parmi les aides significatives,
I'exonération des intéréts de V'épargne-logement (7,45 milliards de francs en
1990). 1l remarque la différence entre la France et I'Allemagne dans la
structure des aides, I'Allemagne consentant la moitié¢ des aides sous forme
d'avantages fiscaux, pour un quart en France.

Le Conseil économique et social tire quelques conclusions de cette
analyse clinique (il estime notamment que les droits de mutation & titre
onéreux auraient dG rester un impdt d’'Etat). Mais il ne tente pas une
estimation autonome du coiit des avantages fiscaux et ne se lance pas dans une
¢évaluation de leur efficacité.

! "Evaluation de Vefficacité économique et sociale des aides publiques au logemens” - Séances
des 14 et 15 décembre 1993 Marcel Lair.

? Op.cit.pp. 11120
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2. Le rapport de la commission "Ducamin”'

Le rapport “Ducamin” est tout entier consacré a une évaluation des
Prélévements fiscaux et sociaux pesant sur les ménages. Il s'agit d'une étude
transversale, procédant par impdt, en particulier I'imp6t sur le revenu. La
fiscalité immobiliére n'est donc pas traitée en tant que telle, mais elle est au
Centre de I'étude de deux aspects de la fiscalité : les dlfferents régimes
fiscaux affectant le patrimoine ; les systémes d'mcnauon fiscale?,

A propos de ces deux aspects, la commission s'est essayée & une
estimation empirique, fondée sur l'observation du passé, des comportements
induits par la fiscalité.

«La commission Ducamin observe le caractére peu cohérent de la
fiscalit¢ du patrimoine, qui de fait encourage les placements courts et sans
tisque davantage que les investissements réels et les fonds propres. Sur la
Propriété fonciére, la commission décéle une contradiction : les incitations a
Fachat de logement neufs sont trés fortes (régime Quilés-Méhaignerie), mais
la détention est ensuite lourdement frappée (taxes fonciéres, impit de
solidarité sur la fortune), de méme que la mutation (droits de mutation a titre
onéreux).

Le groupe de travail de votre commission des finances partage
largement cette analyse : la politique fiscale du logement se fait au coup par
coup, sans souci de la cohérence des mesures entre elles’.

Plus intéressante encore est 1'observation selon laquelle la
fiscalité de I'épargne n'a aucune influence sur son velume, mais en a sur
sa structure. Selon la.  commission Ducamin, I'arbitrage
épargne/consommation n'obéit pas & des considérations de rentabilité ; alors
que ces mémes considérations étalonnent les différentes formes de patrimoine.
Or, la fiscalité influe directement sur la rentabilité, et le fait de fagon
sensiblement différente selon les formes de placement.

" "Commission d'études des prélévements fiscoux et sociaux pesami sur les ménages” - Bernard
DUCAMIN, Robert BACONNIER, Raoul BRIET - 17 janvier 1995

*Op. cit. pp 86 3 102,

! Voir supra-1-A
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Celte constatation, qui fait désormais consensus' résulte de
Pobservation des flux d'épargne : les progrés récents de l'assurance-vie, des
SICAV monétaires, et surtout des placements mobiliers par rapport 2
I'immobilier, et au sein de I'immobilier, des logements locatifs neufs, par
rapport aux logements locatifs anciens {page 92).

La commission Ducamin attribue aux différences de rendement
introduites par l'impdt une partie des choix patrimoniaux. Elle ne tente
cependant pas de mesurer finement - ce que nul ne sait faire aujourd'hui - 1a
part de la fiscalité par rapport aux autres déterminants.

* A propos des dispositifs incitatifs, 3 savoir les dépenses fiscales, la
Commission Ducamin porte un re%ard sévére sur l'ensemble des réductions
d'impdt ou abattement sur le revenu®, au premier rang desquels figure une liste
impressionnante en faveur du logement.

La commission dénonce ces avantages fiscaux sous deux motifs :
leur efficacité n'est pas démontrée ; il peuvent étre porteur d'effets
pervers.

On notera que trés prudemment, 1a commission ne dit pas que les
réductions d'impét sont inefficaces, mais que leur efficacité n'a pu &tre
établie, ce qui peut condmre a s'interroger sur leur pérennité compte tenu de
leur colt budgétaire élevé’. Le rapport Ducamin fait en quelque sorte état
"d'indices d'inefficacité” : la modicité moyenne de la réduction d'impdt
consentie {3000 a 4000 francs pour les mlerets d'emprunt, 1500 4 2000 francs
pour les dépenses de grosses reparauons) ; la grande fréquence des
changements de régime.

" Elle était déjia relevée dans le XHéme rapport du Consed des impots sur lg fiscalité de
Uimmobilier urbain.

? Regard confirmé par le rapport du groupe de iravail sur les réformes des prélévements
obligatoires présidé par Dominique de La mariiniére - 31 mai 1996 - pp 22 e1 23

Tvoir Supra ll - A - 1

* Cependant, ces réductions sont élevées en proportion de I'impdt acquitté Voir en annexe les
travaux du professeur Michel Mouiliari.
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UN EXEMPLE DE YVARIATION DE REGIME FISCAL :
LES REGIMES DE REDUCTION D'IMPOT POUR INTERETS D'EMPRUNT

Contrats conclus Taux Base de calcul : Plafonds + Majorations
pour persannes & charge
"\._‘____‘_‘-—__-__
Contrats conclus en 1983 20% 9.000 + 1.500 F par personne a charge
dix premiéres annuités
*\._._‘_‘_‘_‘_‘__‘__
(Ioc°mrats conclus A partir du 01.01.1988 25 % 15.000 F + 2.000 F par personne a charge
Bements anciens) cing premiéres annuités
\""""-—-—.__
| COO‘;llrats conclus entre le 01.01.1988 et le 25 % pour les personnes seules :
l‘eé 1991 {logements neuls ou 15.000 F + 2.000 F par personne a charge
Onstruits) cing premiére annuilés
pout les couples mariés :
30.000 F + 2.000 F par personne 3 charge
2.500 F pour le 2¢ enfant,
3.000 F par enfant & partir du 3e
cing premiéres annuiiés
— q P
“f""‘"als conclus & partir du [8.09.1991 25% pour les personnes seules :
8ements neufs ou reconsiruits) 20.000 F + 2.000 F par personne a charge
2.500 F pour le 2¢ enfant,
3.000 F par enfant & partit du 3¢
cing premiéres annuités
pout les couples mariés :
40,000 F + 2.000 F par personne A charge
2.500 F pour le 2e enfant,
3.000 F par enfant 4 partir du 3e
cing premidres annuités
— q
eCOmrals conclus 4 partir du 01.10.1995 :
lo Peuvent plus bénéficier de ce régime dés
1n: qQue  l'opération est partiellement
e par un prét 4 taux zéro
S |3
La commission s'avance davantage s'agissant des régimes

dérogatoires prenant la forme d'abattements. tels que les imputations de
déficits ou charges relatifs aux monuments historiques, ou relatifs aux
opérations en loi Malraux ; mais aussi s'agissant de la réduction d'impét

Quilés-Méhaignerie.
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Elle juge en effet ces dispositifs efficaces, mais reproche au premier
de favoriser une évaporation d'assiette, et au second de pénaliser le logement
locatif ancien et de favoriser au sein du logement neuf la construction de
petits logements inadaptés aux besoins A long terme dans ce domaine (p 99).

La encore, la commission se fonde sur des indications de
tendance, mais ne peut établir un ratio codt-efficacité, si bien que sa
démonstration, tout en étant convaincante, n'est pas irréfutable.

3. Les travaux récents du Conseil national de I'Habitat

En 1994, le Conseil national de I'habitat, présidé par notre collégue

député René Beaumont, a mis en place 6 commissions thématiques :

1 - sur I'efficacité économique et sociale des aides au logement

2 - sur l'investissement locatif privé

3 - sur la mobilisation du parc vacant

4 - sur le logement intermédiaire

5 - sur le Jogement rural

6 - sur le logement des personnes défaverisées

En septembre 1995, ces deux premiéres commission ont rendu
chacune un rapport, qui comprend une partie évaluative rejoignant les
préoccupations de votre groupe de travail.

a} Le rapport de la commission n° |

Le rapport de la premiére commission, rédigé par le professeur
Michel Mouillart est en quelgue sorte le prolongement du rapport du Conseil
économique et social de 1993 dont M. Mouillart avait rédigé la partie
scientifique.

En réalité, malgré son titre, ce rapport constitue davantage une
pétition de principe en faveur de I'évaluation, accompagnée d'un éclairage
international’ qu'une mise a jour de 'évaluation réalisée en 1993 par le C.E.S.
C'est d'ailleurs en cela que la démarche est novatrice : avant d'adopter une

! Une comparaison des régimes d'aides & la pierre et & la personne en Allemagne, aux Pays-Bas
et en Grande-Bretagne
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attitude volontariste ("on doit évaluer, on évalue”), il est important de

formuler un cheminement méthodologique ("que peut-on évaluer ? comment
€valuer 7).

f.e groupe de travail se considére en osmose avec la synthése
introductive du rapport :

“Si nombre de rapports préparés ou commandés par l'Administration
proposent une analyse fine et détaillée des tendances el des pistes d'évolution
et de transformation des aides au logement, ifs n'évaluent que trés rarement
les conséquences des décisions qui fureni ou qui pourraient étre prises et
Vefficacité économique et sociale de dispositions alternatives.

Le resserrement des contraintes budgétaires et la raréfaction relative des
ressources publiques oriemtées vers le logement, dans le confexte du
maintien durable des besoins en logement & un niveau élevé, militent
cependant en faveur d'une meilleure évaluation de i‘efficacité des actions
enireprises et des instruments domt disposent les pouveirs publics pour
orienter, réguler ou soutenir Pactivité des murchés immobiliers & usage
d’habitation et/ou pour aider les occupanis des logements et lutter contre les
exclusions”,

1l préne ensuite la mise en place d'un dispositif permanent qui
pourrait étre créé au sein du Conseil national de I'habitat. Ce dispositif serait
chargé de I'évaluation ex ante des mesures envisagées.

Cette idée prolonge des travaux tels que ceux de la commission
Ducamin, qui tirent de I'expérience les correctifs a apporter a la loi fiscale ;
afin d'aboutir 4 une prise de décision qui n'aurait plus besoin de se fonder sur
les échecs passés, grice a des simulations opérationnelles.

- . i A 4 1

Le rapport suggére six exemples de dispositif & évaluer’ dont aucun

ne concerne uniquement la fiscalité. Mais il semble aller de soi que les
dispositifs fiscaux pourraient également faire I'objet de ce type de travaux.

—_—

" Les interventions des Caisses d'allocations Samiliales dans le domaine des aides personnelies ;
les Préts Locatifs intermédiaures (PLI) de la Caisse des dépots : les dépenses de la collectivité
en faveur du logement ; la modulation des taux de subvemtion des préts locatifs aidés de la
Caisse des dépdts au niveau local ; le projet de réforme du dispositif des aides publiques en
Javeur de Faccession & la propriété [ les aides a la personne.
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LE CHAMP ET LA METHODE POSSIBLE D'UN SYSTEME D'EVALUATION
SELON LE CNH

«) - Le champ : d&s l'origine, toute disposition visant & mettre en place, 4
transformer, a simplifier ov & supprimer une aide ou un dispositif destiné A aider la présentation
sur le marché de logements neufs ou exisianis, Famélioration et l'entretien des logements ou
I'occupation d'un logement et le maintien dans les lieux. Et dés le moment ol les conséquences
de cette disposition peuvent s'inscrire dans le cadre des "dépenses de la collectivité en faveur du
logement” ;

2 - La méthode :

- établir la comparaison des coits ¢t des effets des dispositions nouvelles {(en les
replagant dans toute la mesure du possible dans Uhistoire récente des disposilils concernés) :

« du point de vue budgétaire et financier (coilt du type "dépenses de la collectivité®,
retours fiscaux associés...) ;

= du point de vue économique {activilé, emploi...} ;

*du point de vue du parc de logements {qualité de l'offre, niveau de Voffre,
localisation géographique...) ;

= du point de vue des bénéficiaires {taux d'effort, types de ménages concernés...) .

en précisant toujours qui décide /qui paye/qui bénéficie afin de répartir les codts et
les avantages ;

- assurer !a comparaison des colts et des effets des dispositions :

* dans le temps {pour un méme systéme-dispositil, en réalisant les "mesures” & des
dates différenies et en séparant les ¢fTets de courte période des conséquences 4 moyen et long
terme) ;

» dans l'espace des aides (pour un type de mesure donné, en comparant des dispositifs
apparemment concurrents €l différents) ;

» dans l'espace éconotnique général (par référence & une situation de "marché", hors
toute intervention ou aide lorsque cela est possible) ;

- différencier les effets directs des dispositions/aides des effets induits :

* en corrigeant donc éventuellement fes évaluations proposées de ce qu'il est convenu
d'appeler les "effers d'aubaine” :

* en distinguant alors les effets "a comportements inchangés” de ceux provoquant
I'adaptation des comportements des acteurs/bénéficiaires/décideurs.

Au préalable, chaque disposition étudiée doil étre analysée d'un double point de vue :

- les objectifs © ceux qui soni affichés et ceux qui ne le sont pas dés lors gu'ils
peuvent étre reconnus et explicités ;




.45 -

- les outils, les instruments d'observation, de suivi et d'analyse, les statistiques
nécessaires et celles disponibles... pour mieux pointer les effets 3 mettre en oeuvre pour enrichir
la boite  outils.

L'évaluation serait ainsi permanente dans la mesure ol réalisée "a priori" sur 1a base
des dispositions nouvelles préseniées, elle serait améliorée au fil des informations e
COnnaissances supplémentaires acquises, pour £ire revisitée "a posteriori”, une fois les
PL'in_cipaux effets montés en régime.»

b) Le rapport de la commission n° 2

Le rapport de la commission n° 2 a intéressé le groupe de travail
Parce que, sans concertation particuliére avec celui-ci, cette commission a
¢prouvé le besoin de se pencher sur une évaluation de la politique fiscale du
Parc locatif privé et pour ce faire, de faire appel & des analystes extérieurs,
en I'occurrence le cabinet Deloitte et Touche ; adoptant ainsi une démarche
Wrés proche de celle du groupe de travail .

Cette attitude montre qu'il est difficile, en période de disette
budgétaire, de penser la fiscalité du logement uniguement en termes
d'intérét pour le contribuable, mais qu'il faut la penser aussi en termes
d'intérét général, c'est-d-dire s'abstenir de servir immédiatement le
contribuable si ce n'est pas A une efficacité maximale pour I'économie et
au moindre coiit pour les finances publiques.

" Vair infra chapitre deux - {1l
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MESURE DU COT'T BUDGETAIRE DES PROFPOSITIONS DE LA
COMMISSION N° 2 DE C.N.H.

La commission n°2 a fait 4 propositions fiscales:
1. un smortissement de 3% par an des immeubles locatils
2. I'exonération des plus-vslues aprés 6 ans de détention

3. M'élargissement de V'imputation des déficits fonciers sur Je reveno global 4 la
totalité des charges ¢t déficils

4. un abattement de 75% du bien transmis b titre gratuit sows réserve d'un
engagement de location de 6 ams.

Elle a soubaité mesurer Pimpact budgétaire de ces mesures et a fait appel av
cabinet DELOITTE & TOUCHE. Celui-ci a rendu une éude en septembre 1995,

L*étude fait état de difficultés méthodologiques pour aller au-dela du codt budgétaire
direct:

+ [l'impossibilité d'établir une corrélation entre hausse des charges déductibles ¢t
baisse de I'impdt,

» la carence des connaissances en matiére d'cffet des réformes fiscales sur le
comportement des contribuables.

Cependant, se fondant sur la bonne connaissance du profil type du bailleur, I'étude
passe oultre ces difficultés.

Elle aboutit aux résultats suivants:
Codt pour I'Etat d'un amortissement de 1% du parc locatif
la valeur du parc est évaluée 3 1498 milliards de francs

le taux moyen d'imposition du bailleur est évalué & 33%, d'aprés le Conseil des
impdts.

Le co@t est évalué i 4 milliards de francs

Colit d'un raccourcissement de la durée de détention minimum pour
I'exonération d'imposition des plus-values:

2 milliards pour 12 ans
2,5 milliards pour 9 ans

3 milkiards pour 6 ans
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Imputation sur le revens global de Vensemble des charges et déficits fonciers (y
tompris les intérdts d'emprunt):

I. ensemble des charges foncitres:

4 milliards de francs

1. ensemblie des déficits lonciers:

4 milliards de francs la premiére année
0,5 milliard de francs les années suivantes
3. imputation des intéréts d'emprunt:
135 millions de francs

Abattement de 75% de |'assiette des droits de mutation 3 titre gratuit en cas
d'engagement de location de 6 ans:

800 millions de francs

Impact positif de la suppression de la déduction forfaitaire (DF) et du régime
Quiles- Méhaignerie (Q-M) :

1. déduction forfaitaire: 2.3 milliards pour une DF 4 10%
270 millions pour la DF dérogatoire de 25%
2. Q-M: 1,5 milliards de francs
Codt d'un assujettissement des Joyers i la TVA:
9 milliards de francs

Suppression du droit de bail (DB) et de la taxe additionnelle au droit de bail
({TADRB) :

6 milliards de francs

Qutre I'évaluation du colit budgétaire de diverses mesures fiscales, la
commission n® 2 du CNH a fait procéder, par la direction de 'habitat et de la
construction, 3 la simulation de la rentabilité des investissements en
logements locatifs selon diverses variables, dont les variables fiscales
(28 pages d'annexe). 1l apparait en effet qu'actuellement, le seul moyen
d'avoir une idée de l'impact d'une mesure fiscale sur le comportement des
contribuables est de mesurer V'intérét financier objectif que présente cette
mesure sur les contribuables.

" Voir infra Chapitre Deux - 11 - A ei C -
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Les conclusions trés enthousiastes que la commission tire de ce
travail sont sans doute un peu hatives'. $'il suffisait de diminuer les impots
pour relancer de fagon décisive I'économie immobiliére avec d'importants
retours fiscaux, le logement serait sorti du marasme persistant dans lequel il
se trouve et le déticit budgétaire diminuerait.

La démarche adopté est néanmoins la bonne : les mesures
proposées doivent désormais étre appuyées sur des fondements solides.

B. DES RESULTATS ENCORE DECEVANTS

Compte tenu du caractére encore relativement embryonnaire de
I'évaluation, on ne peut guére s'attendre a ce que les études déja menées aient
un rdle majeur dans le processus de décision publique.

1. Une indifférence relative des pouvoirs publics aux travaux
réalisés

Le gouvernement tient encore assez peu compie des travaux réalisés
en matiére d'évaluation dans sa prise de décision. Des progrés sont néanmoins
perceptibles.

On peut prendre deux exemples ponctuels de cette relative
indifférence.

»Le premier est celui de la réduction d'impét pour dépenses de
grosses réparations. Arrivant & échéance fin 1995, ce systéme a éié prorogé
d'un an par la loi de finances initiale pour 1996, malgré les critiques de la
commission Ducamin, qui a jugé ce dispositif trés colileux en pénéral
(2.2 milliards de francs en 1995) et peu intéressant en particulier (environ
1.500 francs de réduction d'impdt par bénéficiaire).

» Le second est celui du systéme de l'amortissement Périssol. Ainsi
que le groupe de travail a pu le mettre en évidence, ce systéme accroit de
fagon comsidérable la différence de traitement fiscal entre le logement

" rapport Deloitte et Touche a fait la démonsiration que chacune des mesures préconisées
prise séparément des autres, et lensemble des mesures prises globatement rapporieraient
beaucoup plus @ la collecvitité qu'elies ne coiiteraient. confirmant d'aillenrs chiffres & 'appui
une Squution hien connue & propos des décisions fiscales pour Uimmobilier

“En somme, le plan d'action proposé par la Commission demunderait un effors budgétaire
immédiat, mais seraut d'un excellent rapport *
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neuf et le logement ancien'. Or la commission Ducamin avait dénoncé cette
Sttuation (page 92) :

"Si la fiscalité ne semble pas déterminante dans la répartition de
l'épargne des ménages entre différents placements mobiliers, elle
introduit des distorsions beaucoup plus importantes dans l'arbitrage
de l'investisseur entre placements mobiliers et immobiliers et, au
sein de cette derniére catégorie, entre linvestissement dans le neuf
ou dans l'ancien.”

Cependant, il est possible de déceler un certain changement
d"attitude de la part des pouvoirs publics, changement soutenu par la
Prise de conscience générale des nécessités de |'évaluation.

Ainsi. il est incontestable qu'a la suite du douzieme rapport du
Conseil des impdts, du rapport du Conseil économique et social, ou d'études
Plus confidentielles telles que celtes de Philippe Monard a la direction de la
Prévision’, la fiscalité immobili¢re des ménages s'est globalement améliorée.

De méme, la création du "prét a taux zéro" s'est accompagnée d'une
certaine rationalisation de I'effort de I'Etat en faveur de l'accession sociale i la
Propriété, puisque les coits associés a quatre dépenses fiscales et au PAP ont
€té reconvertis en une aide a la pierre unique“‘ Les réductions d'impét
accompagnant les opérations d'accession, et fort critiquées par la commission
Ducamin, ont ét¢ supprimées pour les titulaires de préts 4 taux zéro .

2. Des obstacles cognitifs encore trés importants

S'il n'est pas suffisamment tenu compte des études d'évaluation,
¢'est peut-étre qu'elles ne sont pas encore tout a fait probantes.

Si l'on pouvait démontrer de fagon irréfutable que telle dépense
fiscale, dont le cofit serait établi avec certitude, pourrait générer un volume

——

i v ’ - -
Sur Pévaluation de ce régime, voir infra chapitre dewx - 1 - 4. 5

e
Document de travail n® 93-5 "L'impact de la fiscalité sur la rensabilité de investissement
locatif dans le logemert™ - avril 1993.

i . - . Ly . o . . : ;e :
Ce qui est une sorte de réhubilication de Uaide & la pierre, pourtant fusiigée par les services
du ministére des finances depuis longtemps. .

’ Le groupe de travail la Marsiniére ne parait pas tenir compte de ce progrés (page 22).
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défini de valeur ajoutée, avec une contrepartie également définie en recettes
fiscales, il serait alors aisé de choisir avec pertinence les mesures a prendre.

Mais tel n'est malheureusement pas le cas.

L'étude de I'INSEE sur les effets d'aubaine démontre ['extréme
difficuité qu'on connait aujourd’hui pour les mesurer. L'Observatoire foncier
et immobilier a exposé au groupe de travail qu'on savait encore peu de choses
sur Iimpact comportemental des mesures fiscales (voir infra
chapitre deux -1-C).

Le précédent ministre du logement, Hervé de Charette, avait mis en
place un comité de suivi du plan de relance de 1993, qui a réuni réguli¢rement
experts, professionneis ¢t administration. Le comité de suivi n'a pas pu établir
ce qui, dans J'évolution de {"économie du logement de 1993 & 1995, pouvait
étre di aux abondantes mesures fiscales décidées au cours de la période. En
particulier, la rechute de la construction, des prix et des transactions en
1995, aprés I'embellie de 1994, a créé un certain désarroi, démontrant que
les manettes fiscales et budgétaires, telles qu'elles sont congues
aujourd'hui, ne parviennent pas i permettre un pilotage de I'économie du
logement.

Faut-il pour autant se résigner ? Certainement pas. D'une maniére
générale, la théorie macro-économique enseigne que les impulsions fiscales
(ou budgétaires) ont un effet sur I'économie. Il y a donc probablement un
moyen de connaitre ce type d'effets & un niveau plus fin comme celui du
logement.

A ce stade de son étude, le groupe de travail de votre commission
des finances est parvenu a trois conclusions.

La premiére est que I'absence d'évaluation objective des dispositifs
favorise l'inefficacité de la loi fiscale. Celle-ci, faute d'étre simulée est
expérimentée dans le droit positif. Elle doit donc étre ajustée, ce qui contribue
4 son instabilité. Cette instabilité empéche les effets propres des mesures
prises de se produire dans les meilleures conditions.

L'instabilité, les ajustements, entrainent la complexité. Celle-ci
favorise de la part des contribuables, une grande incompréhension, qui se
double, & cause d'une publicité confidentielle, d'une grande ignorance des
dispositifs qu'ils pourraient utiliser.

Avant méme de pouvoir observer si les dispositifs votés sont
intrinséquement efficaces, il faudrait au moins que leurs conditions
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d'existence ne nuisent pas d'emblée 2 cette efficacité. Par son existence méme,
] . v . '
I'évaluation peut donc renforcer I'efficacité des dispositifs.

La seconde conclusion est que I'évaluation est nécessaire pour
donner du poids aux propositions partementaires, asseoir leur crédibilité,
€t ainsi leur donner des possibilités, lorsqu'elles le justifient, d'étre adoptées.

Enfin, la troisiéme conclusion est que l'espoir est permis. Méme
s'il reste des obstacles scientifiques et techniques importants, un consensus est
apparu sur la nécessité d'évaluer les mesures fiscales. Grice a ce consensus,
On peut espérer que tes recherches nécessaires seront mises en o€uvre.






CHAPITRE DEUX

UNE TENTATIVE D'EVALUATION DE LA POLITIQUE
FISCALE DU PARC LOCATIF PRIVE

Le groupe de travail de votrc commission a cherché a apporter une
contribution en vue de I'évaluation des politiques fiscales du logement, en se
Concentrant sur l'aspect particulier que représente le parc locatif priveé.

Il s'est d'abord interrogé sur la possibilité de mener une politique
fiscale du parc locatif privé, en comparant, un peu a la maniére de la
¢ommission Ducamin, I'évolution de la fiscalité et I'évolution du parc, et en
observant ce qui se fait a I'étranger, selon une démarche inspirée des travaux
du professeur Mouillart.

Mais il a souhaité aller au-deld de ces constats de tendances, qui
¥ils permettent de vérifier qu'une politique fiscale peut étre efficace, ne
donnent ni la mesure de cette efficacité (Ja concordance des résultats et
des objectifs), ni son efficience (le rapport des moyens anx objectifs).
Dans ce but, il a confi¢ une recherche a I'Observatoire foncier et
immobilier du Crédit foncier de France.

Le groupe de travail n'a pas souhaité formuler de propositions
fiscales a ce stade'. 1l espére simplement avoir contribué & poser de fagon
Pertinente 1a problématique du parc locatif privé, afin de faciliter la recherche
des solutions.

I. LA POSSIBILITE D'UNE POLITIQUE FISCALE DU LOGEMENT
LOCATIF PRIVE

Appuyé sur les travaux de la commission Ducamin, et plus
récemment sur le rapport préparatoire au débat d'orientation budgétaire, le
groupe de travail a pu confirmer gue s'il est probable que la fiscalité n'a pas
d'effet sur le volume produit, elle en a en revanche sur les choix
d'investissement, ce que tendent a corroborer les expériences étrangeres.

4
Ne serait-ce que parce qu'il reste encore beaucoup a découvrir. .



A. LA FISCALITE NE PARAIT PAS AVOIR D'EFFET GLOBAL SUR LE
PARC DE LOGEMENTS

La commission Ducamin a établi que la fiscalité du patrimoine n's
pas d'influence sur [arbitrage entre épargne ou investissement €
consommation. Ainsi, il parait vain de tenter de favoriser la production de
logements, en particulier locatifs, au détriment de la consommation immédiate
du revenu. On peut le comprendre intuitivement, car les déterminants de cet
choix ont peu de points de comparaison : on ne renonce pas a acquérir un
automobile au motif qu'on bénéficie d'un avantage fiscal & construire ur
logement. [nversement, on n'acquiert pas des meubles ou une automobile at
motif que les aides fiscales a I'achat de logements seraient insuffisantes.

Plus récemment, le rapport préparatoire au débat d'orientatior
budgélaire' a montré que le lien entre les efforts consentis par la Nation er
faveur du logement et le volume produit n'étaient pas établi, méme si k
raisonnement adopté peut étre sujet a caution.’

Le graphique ci-apres, établi d'aprés les données du compte di
logement pour 1994, confirme cette analyse : alors que le montant global de:
aides a continué de croitre dans la période récente, le niveau de I
construction a eu tendance 4 baisser, semblant montrer une certaint
indifférence de 1a situation de la construction au volume des aides.

" Rapport déposé par le gouvernement pour le débat d'orientarion budgéraire - Mai 1996,

2 Le rapport (page 43) effeciue un rapprochement entre Pévolution du volume globail des aide
et celle du nombre unnuel de nowvewux menages N s'agit donc d'une comparaison enir
Févolution d'un stock et 'évolution de la varigtion d'un awire stock. Il auran poru en effe
nuturel que lus aides crowssent en fonction de la croissance du nombre de ménages, J'autunt ¢u
les aides qui connaissent l'augmeniation la plus vive sont les aides personnelles.
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Aides publiques ( milliards de francs - dchelle de droite}
et construction (milliers de logements - ; chrile de gauche)
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On aurait pu, de la méme fagon, porter sur ce graphique le montant
(en milliards de francs) des investissements réalisés dans la construction
neuve ou les travaux sur logements existants : le raisonnement n'aurait pas été
modifié.
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Construction ncuve et iravaux
(milliards de francs)

1984 1985 1986 1987 1988 193% 1990 1991 1992 1993 1994

Cons- s
truction 173 170 180 196 210 223 223 200 191 189 2
neuve

Travaux | 103 110 116 122 130 137 140 146 147 147 150

Source Comple du logement

Les conclusions a tirer de ce graphique ne doivent pas éire simplistes,
car on y observe au moins deux phénomenes :

+ d'une part, la substitution progressive des aides personnelles, qui
wont pas d'influence directe sur la construction, aux autres formes d'aides
explique certainement le déclin de i'efficacité de ces efforts en termes de
constructions nouvelles. La croissance du parc, ainsi que celle du nombre de
ménages, peuvent étre corrélées avec I'augmentation des aides personnelies
méme si chacun sait que leur explosion dans la période récente est liée a
I'élargissement de leurs critéres d'atiribution ;

«d'autre part, au sein des aides aux producteurs de services de
logement, les aides 3 la réhabilitation prennent une part croissante, or elles ne
contribuent pas 4 la construction neuve. On remarque d'ailleurs le
comportement beaucoup moins cyclique des investissements en travaux.

Cependant, s’agissant de 'efficacité de la dépense fiscale, Ia
lecture des chiffres du compte du logement ne laisse guére de place au
doute : T'effer-volume des aides est pour le moins limité. On voit en effet
nettement sur Je graphique que la croissance continue de la dépense fiscale
fait écho au déclin de la construction. Avec 160 milliards de francs de
dépenses fiscales en 1989 et 1993, les mises en chantier ont varié de 339,000
& 256.000. Ce déclin n'a pas été compensé par la croissance modérée de
I'entretien-amélioration. On ne peut en déduire de fagon irréfutable que les
aides fiscales n'ont aucun effet, mais on peut conclure qu'elles sont
insuffisantes & contrecarrer les tendances lourdes : croissance
économigue faible, déclin des aides budgétaires, etc..,
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B. EN REVANCHE, LA FISCALITE POURRAIT INFLUENCER LA
STRUCTURE DU PARC

$'il est incontestable que la fiscalité a une influence sur les arbitrages
Patrimoniaux, et que ceux-ci ont éié globalement défavorables au logement
dans les vingt derniéres années en France, on peut s¢ demander si la fiscalité
Ninfluence pas également la structure d'occupation du parc.

Les observations effectuées en France sur la période récente, ainsi

qQue les comparaisons avec les partenaires européens, tendent a en accréditer
lidée

1. Les évolutions récentes en France

La récente enquéte de I'INSEE, sur les actifs patrimoniaux des
Ménages, a montré que les aclifs les plus favorisés par la fiscalite avaient
acquis davantage de place au sein du patrimoine des ménages frangais entre
1992 ¢1 1996'. Clest en particulier le cas de lassurance-vie (32,7 % des
Ménages en possedent en 1996 contre 27,5 % en 1992), du Codevi (32,8 %
Contre 20,8 %) ou du plan d'épargne-logement (37,9 % contre 33,1 %), alors
que {'immobilier régresse légérement, particuliérement la propriété de la
résidence principale (54,1 % contre 54,6 %). Les OPCVM, dont 'importante
composante monétaire a vu la fiscalité s'alourdir a partir de 1994, chutent
assez fortement (de 17.3 % a 13.5 %). et font baisser la catégorie des valeurs
mobiliéres.

' . )
Le patrimoine des ménages se diversifiv - Insee prennére N° 454 - Mai 1996,



La détention d'actifs patrimonisux par les mépages
(% des ménages)

imENSEMDLE P91 [
(ENSEMBLE Rd¢

Lo - .
Source | INSEE
La fiscalit¢ n'a qu'un rdle partiel, mais significatif, dans ces
évolutions.

Ainsi, l'enquéte logement de I'INSEE de 1992, a montré qu'entre
1988 et 1992, la part de l'accession & la propriété avait stagné, voire
légérement régressé, tandis que, contre toute attente et malgré {'impression
généralement ressentie, le parc locatif privé avait progressé de 280.000 unités’
(contre 330.000 unités perdues de 1984 4 1988).

On ne peut s'empécher de rapprocher ce constat des travaux de la
commission Ducamin, qui conclut a l'inefficacité de la — coilteuse — réduction
d'impdt sur les intéréts d'emprunt pour I'achat d'une résidence principale, et 2
lefficacité du régime Quilés-Méhaignerie. L'INSEE observe que la
construction de logements destinés & la location dans le secteur libre a doubié
entre les deux périodes : 100.000 de 1985 a 1988, 200.000 de 1989 3 19922,
Entre autres facteurs, il apparait ainsi que la fiscalité a pu jouer un réle dans
I'évolution récente de la répartition des statuts d'occupation des logements en
France.

! “Tassement de la propriéié et redressement du locatif privé™ - INSEE premidre n® 313 - mai
1994,

? Dans cette livraison d'Insee premiére, Thierry Lacroix écrit : "Les dispasitions fiscales
adoptées a portir de 1984 powr favoriser Uinvestissement locatif privé (dispositifs Quilés-
Méhaignerie) sont devenues irés aitractives, notamment aprés les améliorations apportées en
1986 o1 1990, Elles ont contribué & atténuer les tensions de certains marchés locatifs mais ont
Javorisé une offre assez spécifique - de petits logements concenirés en réglon parisienne ¢t
surtout dans les grandes villes de province”,
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2. Les exemples étrangers

Un rapprochement sommaire entre Ia situation fiscale des bailleurs de
logements et la structure du parc des proches partenaires de la France permet
d'observer qu'en régle générale, plus la fiscalité est favorable, plus le parc
locatif privé représente une part importante du parc de logements. La
Comparaison qui suit se situe en 1993,

a) L'dllemagne

L'Allemagne est le seul pays d'Europe ou l'on fasse appel de facon
Systématique aux personnes privées, ménages en particulier, pour participer
au logement locatif social.

En Allemagne, les financements de logements sociaux sont
accessibles aux investisseurs privés. Ceux-ci signent une convention, fixant
des contraintes en matiére de loyer et d'occupation durant la période de
remboursement du prét ayant servi a financer l'acquisition. Quatre piliers
Soutiennent le dispositif :

- une fiscalité immobiliére de droit commun trés favorable ;
- un strict contrdle des loyers ;

- un calibrage de I'aide en fonction de I'effort fourni ou accepté par le
bailleur (cette aide est financée a la fois par le Bund (ministére dv logement),
les Linder et les communes qui la modulent en fonction de l'opération
donnée) ;

- une fixation au niveau local de l'aide et des loyers.

La principale originalité de la fiscalité allemande est le recours a
Famortissement des biens acquis en vue de la location.

—

i
Voir & ce sujer . "les aides publiques au logement” - Service des affaires européennes du

Sénat - document de travail n° 44 - mars 1993 - Pour les statistiques : "Les Européens et leur
logement” CECODHAS 1995/1996.
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L amortissement des logements locatifs en Allemagne

Deux modes d'amontissement principaux sont pratiqués © le dégressif, pour les logements neufs
le linéaire, pour les logements anciens.

° . gressif

= Pour tes logements neufs construits avant le 01/03/89, amortissement sur 50 ans aux taux de:

-5%sur8ans
- 2,5% sur 6 ans
- 1,25 % sur 36 ans

=¥ Pour les logements construits entre le 01/03/89 et le 01/01/96, un
amertissement accéléré sur 40 ans a €1€ introduit A raison de :

- 7% sur 4 ans
- 5% sur 6 ans
-2 %sur 6 ans
- 1,25 % sur 24 ans

3 Dans les nouveaux Lander, un régime transitoire plus favorable s'applique, 4 raison d¢

-12,5 % sur 4 ans
- 1,4 % sur 35 ans
- 1 % sur la derniére année

e . linéai
- sur 50 ans au taux de 2 % pour les immeubles construits aprés le 31/12/1924
- sur 40 ans au taux de 2,5 % pour les immeubles construits avant le 01/01/1925

Les travaux d'agrandissement ™ s'amortissent comme les achats de Jogements anciens sur 50 at
au taux de 2 %. Par dérogation & cette régle générale, la réglementation a préva un régime spécifique poul 1es
travaux d'agrandissement, en pasticulier pour 'aménagement des combles, réalisés entre le 02/10/89 et le 017017
sur des logements ne bénéficiant pas de subventions. Ce régime consiste & amontir un montant égal 2 20 % des ¢®
de construction plafonnés 3 60.000 DM (soit §2.000 DM/an) sur les 5 premidres annédes. Les coiits excédent
sont amortis au taux de 2 %.

Des mesures spécifiques ont été prises pour favoriser la réhabilitation lourde dans des o:ll.laljli‘rs
désignés par la |égistation fédérale comme prioritaires (nouveaux Linder) : un amortissemnent accéléré des fras
construciion ¢t de remise en état A hauteur de 10 % par an sur 10 ans.

Un mode d'amonissement accéléré sur 10 ans est proposé aux investisseurs en échangé d‘;
conventionnement de leur logement sur 10 ans sous conditions d'occupation sociale et de modération de loyer. Son
exclus du bénéfice de ce régime les logements subventionnés au titre de certaines aides 4 la pierre.

Taux d'amortissement :

- 10:% sur 5 ans
- 7 % sur 5 ans

= 3,143 sur la durée résiduelle soit 40 ans

1) Les autres travaux sonf des charges déductibles du revenu focaif brat pour lenr valeur réelle, et les déficits fonciers
peuveni étre smptisés sur e revenu globul
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Mais en outre, les bailleurs privés allemands bénéficient d'un systéme
de déduction des charges particuliérement avantageux :

«une déduction du coit des travaux effectués pour la création de
logements locatifs dans des batiments préexistants ; et une déduction de la
totalité des intéréts d'emprunt ; ces deux avantages €tant identiques a ceux
dont bénéficie le parc social 3

s Ja déduction totale des charges d'exploitation, ¥ compris I'impdt
foncier, dont I'assietie est pendant dix ans constituée de la seule part non
batie,

Enfin, la taxation des plus-values est particulicrement avantageuse,
Puisque les cessions de logements sont exonérées aprés deux ans de détention.

ALLEMAGNE

l Autres
(W.

Par privé

]
|
i
I
3% |

Propretaires
3w

f Pare sucul |

! 6% !

b) La Belgique

Tout comme le Luxembourg (31 %), la Belgique se caractérise par un
parc locatif privé important (28 %).

En Belgique, le revenu foncier est évalué selon une méthode
forfaitaire pour les immeubles affectés a {'habitation (revenu cadastral), ce qui
peut amener & imposer les immeubles vacants, dont le revenu fiscal est
simplement réduit par rapport aux immeubles occupés. Une déduction
forfaitaire (anatogue a celle qui existe en France) est effectuée sur le revenu
foncier 4 hauteur de 40 %.



La taxation du revenu foncier fait I'objet d'un impdt particulier
dénommé "précompte immobilier”, dont le taux est d'l,25 % du revenu
cadastral, et qui s'impute sur 'impot sur le revenu des personnes physiques.

Les plus-values sont exonérées, a I'exception des cessions de terrains
en fonction de la durée de détention (33 % avant 5 ans ; 16,5 % entre 5 et
8 ans)

BELGIQUE ;
!
Autres :
. L
i Par poveé I
' 2%

Parc socia) Propriélawes

¢) La France

la France se situe 4 un rang intermédiaire dans I'Europe des quinze
pour I'importance du parc locatif privé, avec 21 % des logements.

En 1993, la déduction forfaitaire était de 8 % (depuis 1990) ;
l'imputation des déficits fonciers se faisait exclusivement sur les revenus
fonciers avec possibilité du report sur 5 ans. Depuis 1990, les plus-values
n'étaient qu'exonérées qu'aprés 32 ans de détention. En outre, existaient déja
des dépenses fiscales qui subsistent aujourd’hui : I'exonération de deux ans de
la taxe fonciére sur les propriétés baties pour les logements neufs,
I'exonération, limitée dans le temps, des revenus tirés de logements
précédemment vacants, l'exonération des revenus des logements loués a des
personnes défavorisées, et le systéme Quilés-Méhaignerie.



FRANCE

Avires

Par privé
%

d) L'Espagne

L'Espagne se caractérise par une trés forte proportion de propriétaires
occupants. Le parc locatif privé suit loin derridre, avec une fiscalité
relativement avantageuse, qui explique peut-étre qu'il devance de loin le parc
social,

Les propriétaires-bailleurs bénéficient pour lacquisition de
logements d'un systéme d'incitation analogue 4 celui des accédants : déduction
Plafonnée des intéréts d'emprunt et d'une partie du prix d'acquisition (15 %)
du logement (sous plafond, A condition toutefois que le bailleur ait des
Tevenus inférieurs 4 un certain montant et que le loyer représente plus de 10 %
de ces revenus). Les charges non répercutables sont également déductlbles En
oOutre, un amortissement linéaire d'1,5 % est également pratiqué'.

Les plus-values sont imposées (seule la résidence principale peut étre
exonérée si elle est vendue pour en acheter une autre). L'amortissement est
déduit de la valeur du bien ; on divise le montant de la plus-value par le
Nombre d'années de détention ; puis elle est imposée au taux moyen
d'imposition du contribuable sur son revenu.

Voir infra 11-B pour une mise en équivalence en France de la déduction forfaitaire et de
Yamortissement
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¢) Le Royaume-Uni

Le Royaume-Uni est également un pays de propriétaires, avec un
parc locatif privé réduit. 1) a choisi de favoriser l'investissement immobilier
indirect.

Les intéréts d’'emprunt et les charges réelles de fonctionnement sont
imputables sur le revenu foncier sans limitation, ainsi que les loyers non payés
et certaines dépenses effectuées sans contrepartie en recettes. Les achats de
logements sont exonérés de T.V.A. Toutefois, I'amortissement de l'immeuble
n'est pas déductible, ni les dépenses d'amélioration (a l'inverse du cas frangais,
ptus favorable sur ces deux points, méme si I'amortissement est sous-évalué).

En 1988, un dispositif d'incitation a la souscription de titres de
sociétés d'investissement immobilier 4 été mis en place, grice a4 une déduction
du revenu imposable dans la limite de 406.000 livres sterling, mais il semble
avoir connu un échec relatif.
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L'Italie est le pays de I'Union européenne dont le parc locatif prive
est le moins développé.

Aucun avantage fiscal, aucune subvention, n'est consenti aux
Propriétaires-bailleurs, ce qui est également un cas extréme.
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Tant I'exemple frangais que les exemples étrangers montrent que si les aides
fiscales peuvent difficilement favoriser par elles-mémes la production de
logements locatifs, du moins sont-eltes en mesure d'induire des arbitrages
patrimoniaux en leur faveur, au détriment d'autres formes de placement. Elles
peuvent aussi favoriser le statut locatif privé, en soulageant le parc public.

Une politique fiscale du logement locatif privé apparait donc
possible. Reste 3 savoir pour quel rapport coit/efficacité. Au-deld des
tendances générales, ce probléme doit étre résolu par une véritable évaluation.

IL LES CONDITIONS DE LA POLITIQUE FISCALE DU PARC
LOCATIF PRIVE: L'ETUDE DE L'OBSERVATOIRE FONCIER ET
IMMOBILIER DU CREDIT FONCIER DE FRANCE

Pour le groupe de travail, les chercheurs de I'Observatoire foncier et
immobilier ont abordé trois thémes de recherche : la comparaison du cout
pour la collectivité du parc locatif privé et du parc public ; l'estimation du
colt des principales dépenses fiscales ; la faisabilité d'une évaluation des
modifications de comportement induites par la fiscalité,

A. LA COMPARAISON DU COUT BUDGETAIRE DU PARC LOCATIF
PUBLIC ET DU PARC LOCATIF PRIVE,POUR DES NIVEAUX DE
LOYERS EQUIVALENTS (LE MODELE OFICRIL)

Le premier théme de recherche demandé par le groupe de travail
portait sur une comparaison du colit pour les finances publiques du parc
locatif privé et du parc locatif public, pour chercher & quelles conditions il
serait possible aux investisseurs privés d'intervenir dans les secteurs
intermédiaire et social.

Dans ce but, I'Observatoire foncier et immobilier (OFI) du Crédit
foncier de France a congu un outil d'évaluation de l'incidence financiére des
aides au logement locatif privé (directes ou fiscales).

Cet outil, baptisé OFICRIL, est un programme qui permet d'évaluer
l1a rentabilité pour V'investisseur, et le colt pour les administrations
publiques, d'une opération locative. Celle-ci peut étre financée par plusieurs
types de préts (préis aidés, conventionnés ou du secteur concurrentiel) et sous
différents régimes fiscaux (régime général, Quilés-Méhaignerie, Super-
Quilés, bénéfices industriels et commerciaux, amortissement Périssol).



- 67 -

L'Observatoire foncier et immobilier a réalisé diverses simulations,
visant 4 répondre a la question posée. Utilisant 'outil mis & sa disposition, le
groupe de travail a de son coté cherché a établir des éléments de comparaison
du nouveau régime d'amortissement avec les systémes existants.

Toutefois, il n'a pas été possible d'effectuer une comparaison du cofit
global pour la collectivité des deux formes de parc locatif.

[ ———

Comparaison des cofits du secteur public et du secteur privé

11 est difficile de mettre en place une méthode quantitative et a fortiori micro-
écCmomiqwe pour étudier les écarts de coiits entre le financement public et le
financement privé du parc social. Les offices d'HLM bénéficient d'une exonération
fiscale quasi totale qui leur permet de produire des logements avec des marges

aucoup plus faibles que celles des investisseurs privés. De plus, ce sont souvent des
Stuctures lourdes génératrices d'une production importante qui  autorise les
Péréquations. En effet, grice 3 cet effet de masse, les organismes d'HLM peuvent
Produire a perte certaines opérations insuffisamment subventionnées, compensées par
des opérations bénéficiaires plus anciennes, ou mieux subventionnées.

1) est également difficile d'évaluer les avantages financiers ou en nature
%troyés par les collectivités locales pour inciter les opérateurs sociaux a produire dans
les secteurs déficitaires. Ainsi, il n'est pas rare qu'une commune céde d titre gratuit un
terrain 3 un organisme d'HLM en vue de la construction de logements sociaux.

C'est pourquoi les calculs effectués reposent sur une hypothése simple:
Peffort de la collectivité est calculé sur la base du seul dispositif d'aide (directe ou
f"St:.ale) voté par le Parlement (4 I'exception des surcharges fonciéres qui ne sont ni
Bénérales, ni fixes). Une telle approche vise a faire apparaitre le coit global implicite
MUction du logement social, sans s'interroger sur la nature du financement.

Afin d'éviter les rentes de situation d'une part, et permettre la
Production de logements 2 loyers réduits (y comptis sur les marchés les plus
tendus) d'autre part, I'aide publique apportée aux investisseurs privés doit étre
modulée en fonction des rendements espérés. Or, ces derniers dépendent du
Riveau des prix immobiliers, variable d'une région A l'autre, du type de prét
utilisé (financement libre ou aidé) ainsi que de la fiscalité applicable.

Cette étude cherche dés Jors 2 illustrer un principe simple : la fixation
de l'aide accordée A l'investisseur en proportion de I'effort consenti en matiére
de loyer, apprécié par référence au loyer de marché.

L'exemple de I'agence nationsle pour Vamélioration de Phabitat (ANAH) et des
conditions d'attribution de ses subventions sur Paris et départements limitrophes, constitue
Une exceflente Wlustration de I'adaptation des réigles au contexte des marchés. Les
instructions de Pagence prévoient (rois régimes différents ;

- le Joyer est librement fixé par le propriétaive dans le cadre de Va loi du 6 juillet
1989. Le taux de subvention appliqué est de 25 % ;
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- le loyer est fixé & un niveau intermédiaire entre le loyer libre ou de marché et le
loyer dit conventionné (trés social). Le taux applicable est alors de 40 %. L'instruction
prévoit que ce loyer "doit correspondre & une différence significative de I'ordre de 20 %
par rapport au loyer réellement pratiqué pour des logements comparables” ;

- le loyer fait I'objet d’une convention entre fe propriétaire et I'Efat ouvrant
droit A V'aide personnalisée au logement (APL). Le loyer est fixé en référence au loyer des

logements financés & 'aide d'un prét locatif aidé (PLA)'. Le taux de subvention applicable
est de 50 %.

Une graduation est ainsi réalisée entre I'aide et Peffort consenti en termes de
loyer. Si le loyer (le rendement locatil brut) est faible, I"aide est fore et inversement.

Ce premier théme, pour le seul logement locatif acquis par des
personnes physiques, se veut une contribution 4 la définition des conditions de
faisabilité financiére d'un tel dispositif. Il ne saurait prétendre A une approche
globale. D'autres dimensions, sociologiques, administratives, budgétaires,
devraient étre étudiées et intégrées. Néanmoins il apparait de la plus grande
importance de s'attacher a définir les contours financiers d'une réforme
susceptible de permettre aux ménages d'investir dans le logement, tout en
cherchant a traduire dans les faits les soucis sociaux des pouvoirs publics.

1. Problématique

Une interrogation centrale guide la démarche : comment concilier
exigence de rentabilité et loyers modérés, sachant que le loyer de marché et la
rentabilité qui lui est associée sont la référence obligatoire pour un
investisseur?

Plus précisément, l'investisseur privé exige un certain niveau de
rendement en contrepartie des risquesz supportés dans l'opération locative. Ce
niveau s'apprécie généralement par le taux de rendement brut, rapport entre
loyer brut annuel et prix de revient de Popération.

Plus le marché immobilier est tendu, moins en théorie il présente de
risques et plus le taux de rendement brut est faible. Inversement, pour un
marché locatif atone, le taux de rendement brut est élevé, afin de tenir compte

' La circulaire du 30 octobre 1991, n°® 91-77, autorise les préfets des départements cités & fixer
le lover maximum des conventions dans la limite de 153 % des loyers applicables aux logements
fixésen PLA.

2 Au sens large, c'est-a-dire comprenant la mobilisation du capital, la liguidité, la qualité du
bien, du locataire, etc.. ainsi que l'appréciation raisonnée ou subjective des avantages et
inconvénients des placemenis alternatifs.
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d'un niveau de risque plus élevé (risque d'inoccupation, dépréciation du bien,
vente difficile).

Il convient de souligner que ces taux de rendements bruts
Correspondent a une réalité et sont directement observés sur le marché. Ainsi,
& dire d'expert, ces taux s'inscrivent pour des constructions neuves dans une
fourchette de 6 a 7 % dans les marchés tendus et de 7 4 8 % dans les zones les
moins recherchées. il s'agit bien évidemment de valeurs moyennes ne reflétant
Pas la réalité de tous les marchés immobiliers frangais, qui restent trés
Cfﬁnlrastés. De plus, en fonction des différentes périodes du cycle, des
3Justements temporaires plus ou moins marqués peuvent avoir lieu.

La rentabilité ou l'intérét financier global d'une opération n’est
toutefois pas conditionnée seulement par le niveau de loyer de I'opération,
Mais aussi par le taux de plus-value. Le taux de rentabilité sera alors égal
AU rapport (loyer + plus-value)/valeur du bien.

. Toutefois, il faut considérer que la plus-value ne t.:onslitue un
evenu” que dans I'éventualité d'une réalisation du bien. La période récente,
en particulier en région parisienne ou sur la cote d'Azur, atteste néanmoins
Que I'anticipation de plus-values importanies influe sur les décisions des
Investisseurs et peut méme les conduire 2 accepter des taux de rendement
beaucoup plus modestes que ceux normalement exigés par le marché.

) Ceci posé, I'étude retiendra les fourchettes de taux de rentabilité
€voqués ci-dessus et distinguera cinq types de marchés immobiliers
Yeprésentatifs de la structure d'ensemble des marchés immobiliers
f{'ancais. La prise en compte des gains liés aux plus-values interviendra par
lintermédiaire d'une vente fictive en fin de période de détention (cf infra :
Calcul de la valeur actuelle nette-VAN). Les calculs effectués intégrent
€galement les effets liés a la fiscalité, aux conditions de financement et
23X  variables macro-économiques d'environnement (inflation, taux
d'intérée, etc.).

2. Hypothéses de travail et situation du marché actuel

Le marché immobilier frangais a été segmenté en cinqg marchés notés
MI 3 MS. Cette segmentation repose sur I'observation des prix relevés par le
Corps des experts du Crédit foncier de France a l'occasion de I'enquéte
annuelle qu'i! diligente.
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a) Les cing marchés
s marché M1

Marché atone, d'une faible densité démographique et présentant une
demande stationnaire. I s'agit principalement des zones rurales et de petites
agglomérations de province.

Les prix de revient des opérations neuves sont faibles du fait
notamment de valeurs fonciéres trés basses. Les loyers du secteur privé sont
également faibles et proches de ceux du secteur social.

* marché M2

Marché immobilier caractérisant les grandes agglomérations de
province présentant un marché soutenu mais progressant faiblement. Les prix
de revient et les loyers sont naturellement plus élevés que dans le cas
précédent mais le taux de rentabilité correspondant est plus faible du fait d'un
risque immobilier plus atténué.

« marché M3

A

Marché correspondant 4 celui des agglomérations de la bordure
méditerranéenne et de l: grande couronne parisienne, caractérisé par des
loyers et des prix de revient élevés sans pour autant atteindre les niveaux
parisiens. Le taux de rentabilité n'est que trés légérement plus faible que dans
le cas précédent.

» marché M4

Marché immobilier de la petite couronne parisienne, relativement
tendu avec des valeurs élevées et donc des risques faibles. Taux de rentabilité
faible.

* marché M35

Marche de Paris, trés tendu sans étre spéculatif, caractérisé par des
prix de revient nettement supérieurs & la moyenne nationale et des rentabilités
attendues plus faibles du fait d'une fluidité supérieure du march€.
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Le zonage PLA

i Pour Papplication des différents paramétres applicables aux préts locatifs
aidés, {ptafonds de prix, de loyer, de ressources et d'aide personnelle), les communes
Sont classées en 3 zones ; auxquelles s'ajoute une sous-zone.

Zone | :

- communes de I'agglomération parisienne,
- communes des villes nouvelles d'lle-de-France.

Zone | bis:

- On distingue au sein de Ja zone 1, une zone centrale dite zone | bis qui
regroupe Paris et les 29 communes proches suivanies :

Aubervilliers, Bagnolet, Boulogne-Billancourt, Charenton-le-Pont, Clichy,
Fontenay-sous-Bois, Gentilly, Issy-les-Moulincaux, Ivry-sur-Seine, Joinville-le-Pont,
Le Kremlin-Bicétre, Les Lilas, Le Pré-Saint-Gervais, Levallois-Perret, Malakoff,

ontreuil, Montrouge, Neuilly-sur-Seine, Nogent-sur-Marne, Pantin, Puteaux, Saint-
Cloug, Saint-Denis, Saint-Mandé, Saint-Maurice, Saint-Ouen, Suresnes, Vanves,
Vincennes,

Zone 2 :

- communes des agglomérations et communautés urbaines de plus de
100.000 habitants,

- communes des villes nouvelles situées hors d'lle-de-France.

Zone 3 :

Le reste du territoire national, 4 I'exclusion des départements d'Outre-mer.

Les cing marchés (M1 a M$) caractérisés par les chercheurs du Crédit
foncier correspondent, grosso modo, au zonage PLA selon le tableau de
Correspondance suivant :

- M1 = zone 3
~M2=zone?2
~-M3=zonel

- M4 et m5 = zone 1 bis
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Le tableau suivant présente une fourchette des valeurs locatives pour
chaque type de marché.

Les loyers en France

(francs par m’ habitable et par mot]

Marchés Mi M2 M3 M4 M5
valeur basse 20 40 50 65 3
valeur haute 45 55 75 100 130
Exemples de Troyes, Brive, Les grandes Villes de la Cote | Petite couronne | Paris
villes Angers, méiropoles de d’'Azur et grande | parisienne
correspondantes | St-Brieuc, province, Lyon, {couronne

Auxerre, Reims, | Lille, Marseitle, | parisienne
Nimes, Caen, et quelques
Vannes, Rennes, | points
Bourges, particuliers :
Orléans, Tours, |Annecy...
Limoges
__..-/

Source * Enguéte annuelle du Crédit foncier de France

A partir de cette typologie de marché, les chercheurs de l'observatoire
foncier et immobilier ont calibré financiérement une opération locative de
caractéristiques physiques semblables pour chacune des configurations

retenues.

Sur le marché M1, une opération neuve qui pourrait se situer dans la
ville de Saint-Brieuc (Cotes d'Armor) présenterait les caractéristiques

suivantes,

Il s'agit d'un jogement de 3 piéces d'une surface de 68 m? dont le prix

de revient est de 4.500 francs/m? habitable.

Le loyer de marché s'établit aux alentours de 30 francs/m?
habitable/mois, soit un taux de rendement brut espéré de :

30Fx12 _
4,500F

8%

Sur Je marché M2, la méme opération a4 Lyon présentera un prix de
revient de 8.077 francs/m? habitable et se louera & 50 francs/m? habitable par

mois.

Le taux de rendement brut correspondant est de 7,43 %.

Sur le marché M3, a Nice, le méme logement se vendra au prix de
12.250 francs/m? pour un loyer mensuel de 70 francs, soit un taux de
rendement brut de 6,86 %.
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Sur le marché M4, a Boulogne-Billancourt, le méme bien, & un prix
de 15.867 francs/m?, un loyer mensuel de 85 francs/m? soit un taux de
rendement brut de 6,43 %.

Enfin, sur le marché M5, i Paris, cet appartement de 68 m’? sera
vendu au prix de 20.000 francs/m?, pour un loyer mensuel de 100 francs/m?,
S0it un taux de rendement brut de 6 %.

. Toutes ces valeurs ne sont qu'indicatives de moyennes et pourraient
€tre modulées en fonction des localisations précises.

Résumé des caractéristiques des cing opérations

[ ——
Marchés Ville "type” Prix de revient Loyer Taux de
S (F/m* hab) (F/m? hab/mois) | rendement bru¢
Marché M1 | Saint-Brieuc (22) 4.500 30 8,00
Marche M2 Lyon (69) 8.077 50 143
Marche M3 Nice (06) 12.250 70 6,86
Marché M4 Boulogne (92) 15.867 85 6,43
Marche M5 Paris (75} 20.000 100 6,00

Pour chaque cas de figure, il a été établi un budget d'exploitation
Prévisionnel & partir des différentes statistiques disponibles. Ainsi, pour les
Opérations PLA, 'OFI s'est appuyé sur les données fournies par 1'Union
Rationale des fédérations d'organismes d'HLM (UNFOHLM). Celle-ci dispose
Notamment des chiffres moyens pris en compte pour simuler I'exploitation
Prévisionnelle et calculer le loyer d'équitibre d'une opération financée par un
PLA de la Caisse des dépdts et consignations (PLA-CDC).

Hypothéses de calcul du budget d*exploitation prévisionnel

Prix de revient : cf marchés M1 4 M5

Surface habitable : 68 m*

Durée de détention du bien : 30 ans

Loyer : ¢f marchés M1 & M5

Frais de gestion et d'entretien (par année)' : 3.696 francs
Taxe fonciére sur la propriété bétie : 3.080 [rancs

Taux d'actualisation : 7,5 %

Taux d'inflation : 2 %

Taux de progression des charges et des loyers : 2 %

Profil de Il'investisseur : couple avec deuwx enfants avant des revenus
annuels de 750.000 francs (avant abatement de 10 et 20 %)

¥
L'hypothése retenwe est que les frais de gestion et d'entretien, ainsi que la taxe fonciére sur
les propriéeés baties sont proches sur les cing marchés.
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Sur la base de ces hypothéses, il est possible de calculer la rentabilité
de chaque opération pour chacun des cas de figure envisagés (différents
financements, régimes fiscaux, localisations...).

L'indicateur de rentabilité utilisé est le taux de rentabilité interné
{TRI) aprés impét. Ce dernier indique le rendement des seuls fonds propres
apreés remboursement d'emprunt et aprés impét" Le calcul du TRI intégre
dégalement la valeur nette de revente (aprés déduction du capital restant do et
aprés déduction de I'impdt di av titre des plus-values).

b) Les cing types de financement

Les types de financement étudiés sont les suivants : PLA-CDC, PLA
du Crédit foncier(PLA-CFF), prét locatif intermédiaire (PLI)Y, prét
conventionné locatif (PCL), prét du secteur concurrentiel, Les caractéristiques
suivantes ont été retenues.

" Le TRI est le taux d'actualisation des flux issus de Vinvestissement qui égalise la valeur de ces
Jlux et le montant investi par lequel la valeur actuelle netie d'un investissement est égale 4 zéro.
Cela signifie donc :

Investissement = emprunt - charges de remboursements actualisées + prodults locatifs aprés
impdis actuatisés + valeurs de revente actualisées

n CFt-Re VR
-f+E+ I + =0

'=;(1¢TR!)¢4: {1+ TRl)eap.
I:  montani de Vinvestissement
E . montant de l'emprunt
CF : revenu nef aprés impot hors charges de financement
R : charge de remboursement des crédits (nette d'incidence fiscale}
n:  durée de détention
VR : valeur résiduelle du bien & U'année n (netie d'impots).

? PLY avant la réforme intervenue en mars 1996
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Différé Progres- Loyer Loyer Lover Durée de
Tawx Durée d'amor. | sivitt des pll':lie:d platond plalond ’llfind la conven.
sunyel Hssemenl |chorgesen | zone 1 bis zome 1 souc 3 tion*
Slan
5.8 30 ans 195 E1) 35 29 7 durée du
préy
1.25xPLA | 1,35xPLA | 1,15xCDC durée dy
63 15 ans 2 ans 1,50 epe DC prét
8.0 20 ans 1 an 150 65 65 43 48 12 ans
1.5=PLA 1,5xPLA 1,5=PLA 1,3=PLA durée Ju
40 25 ans 2 sns CDC cDC CDC CDC prit
-
par
30 20 ans hypothése
durée du
prit

A 4 a
Hs'agiy d'hypothéses de travail utilisées dans le cadre de Vétude

¢} Les quatre régimes fiscaux

A chacun de ces financements sont associés quatre types de

régimes fiscaux'.

Les principales caractéristiques actuelles des quatre régimes sont les

Suivantes :

Régime général : les avantages fiscaux accordés sous ce régime sont :

Régime Quilés-Méhaignerie :

- taux de déduction forfaitaire : 13 %

- plafond de déduction des déficits fonciers (hors charges d’emprunt):
70.000 francs.

- taux majoré de déduction forfaitaire pendant dix ans @ 25 % (puis

13% 3 partir de la onziéme année} ;

- réduction d'impét de 10 % calculée sur le prix de revient du

logement dans la limite de :

——

1
Les PLA CDC ne sont pas concernés par la variable fiscale, car destinés pour la plupart aux

organismes d*HLM gui ne sont pas imposés. Par ailleurs, le régime de Vamortissement Périssol
L : . s
existail pas au moment de 'étude.
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+300.000 francs pour les célibataires, veufs et divorcés, soit
maximum 30.000 francs,

+ 600.000 francs pour les couples, soit maximum 60.000 francs.
Régime Super Quilés :

- taux majoré de déduction forfaitaire pendant dix ans : 25 % (puis
13 % 4 partir de la onzi¢me année) ;

- réduction d'impdt de 15% calculée sur le prix de revient du
logement dans la limite de ;

+400.000 francs pour les célibataires, veufs et divorcés, soit
maximum : 60.000 francs ;

+ 800.000 francs pour les couples, soit maximum 120.000 francs.

Pour l'octroi de la réduction d'impdt de 15 %, les montants des loyers
et les ressources des locataires ne doivent pas excéder certains plafonds (loyer
maximum de 67,4 francs/m? habitable/mois en Ile-de-France et 48 francs dans
les autres régions).

Régime des bénéfices industriels et commerciaux (BIC) :

Les loyers sont traités comme bénéfices industriels et commerciaux.
Les biens immobiliers peuvent étre amortis (pour la seule partie bitiment).
L'imposition des plus-values est fondée sur le calcul de la plus ou moins-value
brute obtenue par différence entre le prix de cession et la valeur nette ou
résiduelle comptable (fraction non amortie du bien), elle-méme égale a la
différence entre le prix d'acquisition et la somme des amortissements
pratiqués.
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d)  Les résultats

Le tableau suivant présente les TRI aprés impdt calculés pour les cing
Opérations, suivant les différents types de financement et de régimes {iscaux.

Matrice des produits/marchés : calcul des TRI (%)

|ﬂl1’prﬂ Régime fiscal Ml M2 M3 M4 MS%
PLA HLM 14,50 3.94 0 0 ¢
PLA CFF RG 5,70 425 0 0 0
PLA CFF QM 6.50 4.73 0 0 0
PLA CFF 50 6.70 438 0 0 0
PLA CFF BIC 5,82 3.95 0 0 ]
L RG 4,94 414 0 0 0
L M 5.67 4,67 0 0 0
LI $Q 587 a4 0 0 0
PLI BIC 4.60 .19 0 0 0
PCL RG 492 4.78 0 o 0
PCL QM 5,60 5,44 0 0 0
PCL sQ 5,80 5,63 0 0 0
PCL BIC 4 an 0 0 0
P. libre RG 541 5,48 5,01 453 4.00
P. libre oM 611 6,14 554 498 436
P libre 5Q 6,30 5.88 0 0 0
P libre BIC 5,20 5.48 5,08 4.5 4,05

PLA CFF : prét locatif aidé du Crédit foncier de France

PLA CDC ou PLA HLM - prét locanf aidé de la Caisse des dépits et consignations
PLI - prét locatif insermédiaire

PCL . prét conventionné locatif

Prés libre - prét du secteur concurrentiel

RG :  régime fiscal de droit commun

OM . régime Quilés-Méhaignerie

SQ: régime Super-Quilés

BiC . régime des bénéfices industriels et commerciaux

TRI: taux de rentabilité interne

La valeur "0* correspond aux cas pour lesquels les TRI sont négatifs ou nuls. C'est le
cas de préts PLA sur les marchés M3, M4 et M35 dans I'hypothése ou l'organisme ou
linvestisseur ne bénéficient pas de subventions pour surcharge foncitre. L'octroi possible de
dérogations substantielles pour le PLA CFF ne suffit pas 4 assurer aux proprittaires, toutes
choses égales par ailleurs, une rentabilité significativement positive.

Le constat est k¢ méme en PCL et en PLI sur Jes marchés M3, M4 et M35 pour les
hypothéses retenues de loyers de marché. Le plafonnement légal des loyers ne permet pas, sauf
2ide supplémentaire, d'atteindre un niveau de reniabilité positif. Enfin, le plafonnement des
loyers en cas de régime Super-Quilés et de financement libre conduit & un constat similaire.

Le t1ableau ci-dessus permet également de constater que lorsque les loyers libres
dépassent de peu les plafonds des loyers réglementés, comme ¢est fe cas sur le marché M1, les
Opérations financées en PLA présentent les plus forts rendements, en particulier en régime
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Quiles-Méhaignerie (6,5 %) et Super-Quilés (6,7 %). Puis successivement par ordre décroissant,
on trouve les rendements obtenus avec des financements libres en régime QM (6,11 %} et 5Q
(6,3 %). Une opération HLM financée en PLA CDC obtient sur le méme marché M1 un taux de
rentabilité interne de 14,5 % grace A la subvention accordée pour ce type d'opérations. Un tel
niveau de rentabilité constituerait une rente de situation qui ne serait gudre équitable eu égard
aux taux de rentabilité constatés dans le secteur privé. En réalité, sur de tels marchés, les
organismes d'HLM appliquent des loyers nettement inférieurs aux loyers plafonds, ces derniers
élant trop proches voire supérieurs aux loyers de marché. 1l est de plus douteux que les plus-
values réelles soient identiques pour une méme opération quel que soit le 1ype de financement ¢l
d'opération. La fixation du prix de location des opérations HLM ne peut enfin &tre appréciée en
fonction de la senle opération mais doit intégrer des contraintes telles que la péréquation entre
les loyers.

Sur le marché M2, I'écart entre loyers de marchés et loyers réglementés est plus
grand. Par conséquent, les financements PLA perdent de leur atirait, méme dans le cas du PLA
HLM subventionné. On peut rappeler que la subvention d'Etal dans le cas d'un PLA CDC est
égale & 12,7 % du prix de revient dans la limite de 90 % du prix de référence. Ce calcul de
subvention fond¢é uniquement sur le prix de revient ne tient pas compte de I'écart entre loyers
libres et réglementés. Or, cet écart obére lourdement la rentabilité de I'opération.

Enfin, sur les marchés M3, M4 et M35, seuls les préts du secteur libre permettent
d'aticindre des rendements acceptables, du fait du non plafonnement des loyers.

3. Le calibrage de I'aide de I'Etat

En partant d'une matrice marchés/produits telle qu'elle existe
aujourd'hui, il est possible de mieux cibler I'aide budgétaire nécessaire
pour favoriser les investissements privés dans le secteur locatif social.

Si I'on part de l'hypothése que le principal critére de sélection des
opportunités d'investissement est celui du taux de rentabilité interne, il est
alors possible de déterminer le montant de I'incitation financiére nécessaire a
I'équilibre financier de I'opération par référence aux niveaux obtenus en
secteur libre.

En effet, le coit d'une subvention accordée a un investisseur privé
peut étre calibrée en fixant un taux de rentabilité attendu au plus égal au taux
de rentabilité¢ de marché. Pour un meilleur partage des risques entre 1'Etat et
les investisseurs privés, il serait raisonnable d'envisager des montants d'aide
correspondant a 'obtention d'une rentabilité égale & 75 % de celle d'une
opération en secteur libre sous le régime fiscal de droit commun. Il s’agit bien
entendu d'une hypothése de travail, qui peut étre redéfinie 4 la baisse pour
respecter des contraintes budgétaires éventuelles, ou a la hausse pour favoriser
davantage la mobilisation de l'investissement privé.

Ainsi, dans le cas de Fopération de Nice, le loyer de marché de
70 francs/m? permet d'atteindre un TRI-régime général de 5,01 %, tout a fait
acceptable eu €gard aux rendements obtenus sur d'autres marchés immobiliers
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ou de placement, En appliquant un loyer social de 29 francs/m? (plafond PLA
€N zone 2), I'opération n'est plus rentable et ne peut intéresser un investisseur
privé, On peut calculer le montant de la subvention nécessaire pour assurer a
un investisseur une rentabilité égale a 3,76 % (soit 75 % de 5,01) alors méme
Que le loyer reste fixé a 29 francs/m2.

Pour cefa, plusieurs moyens techniques peuvent étre utilisés :

. - une subvention versée une fois pour toute & l'entrée (subvention
flat™y;

- une bonification de taux d'intérét,

- une modulation de la durée de conventionnement,
- une modulation du taux de la déduction forfaitaire,
- une modulation du taux de réduction d'impét,

- ou encore, une modulation du plafond d'imputation des déficits (en
excluant ou non les intéréts d'emprunt de l'assiette d'imposition).

Dans le cadre de cette étude, les experts du Crédit foncier se sont
cantonnés au calibrage de la subvention "flat" en prenant I'exemple du
marché M3'. Quatre niveaux de loyers sociaux ont été testés : 29 francs,
35 francs, 50 francs et 55 francs. Ces loyers sont trés largement inférieurs aux
loyers du secteur libre sur ce marché.

Pour chacun de ces quatre niveaux de loyers ont été envisagées les
formules de financement en PLA, PLI et prét du secteur concurrentiel. Sont
obtenus ainsi douze scénarios pour lesquels il a été procédé a I'évaluation de
la subvention nécessaire exprimée en pourcentage du colt dczl'OPél'ﬂtiOH pour
atteindre une rentabitité égale 3 75 % de celle du secteur libre”.

p Mais fe modéle OFICRIL permet d'effectuer une analvse du méme type sur les régimes
15Carex.

2 T
On raisonne ici toutes choses égales par ailleurs, en particulier & taux de plus-value et de
Croissance identique.
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Montant de I'zide en pourcentage du coft de 'opération

Loyer Régime fiscal 29F 35F S0 F S5F
social/prét

PLA CFF RG 19.7 12,2 -54 11,4
PLA QM 15,6 7.9 - 10,6 - 17,0
PLA SQ 13,2 5.5 -10.8 - 10,8
PLA BIC 24.8 16,9 .22 -89
PLI RG 22,1 17,2 53 1,4
PLI oM 18.8 13.8 1,2 - 3.0
PLI 5Q 16.8 KA 0.6 0.6
PLI BIC 248 19.9 7.8 38
P. Libre RG 63,1 51.4 22,0 12,2
P. Libre QoM 59,2 471 17,2 7.2
P. Libre SQ 56,5 445 18.6 18,6
P. libre BIC 59,3 48.9 22,0 12,7 |

Taux de subvention (ou rente de situation) d'une opération financée
en PLI suivani quatre régimes fiscaux

Une représentation graphique de 1a variation du montant de la subvention flat dans le
cas du PLY et pour différents régimes fiscaux permet d'illustrer les effets comparés de la fiscalité
et du niveau des plafonds de loyers. Elle met en lumiére le caractére fortement dégressif de la
subvention pour un franc de loyer supplémentaire. Ainsi, il est quasiment indifférent auw
rendement financier de fixer le loyer réglementé 4 29 francs/m? et d'accroitre le bénéfice du
régime Super-Quilts ou de fixer un loyer réglementé de 35 francs sans autre avantage fiscal que
le végime de droit commun. Dans les deux cas, I'équilibre Ainancier est oblenu par un taux de
subvention de 17 % du coiit de T'opération. A ['inverse, pour les loyers de 50 et 55 francs,

proches des loyers de marché, des rentes de situation apparaissent pour certains types de
financement.




.81 -

Pour des loyers réglementés de 35 francs @ un accroissement des loyers de 6 trancs
(?e 29 francs a 35 francs par m? et par mois) réduil de quinze points en moyenne la subvention
dé‘quilibrv.e. Le taux de subvention varie dans une large fourchette, comprise entre 5,5 et 51,4 %
smivant |e lype de financement.

Pour des loyers réglementés de SO francs, des rentes de situation' apparaissent pour
des opérations financées en PLA-CFF. L'aide "indiment" octroyée ¢n fonction du seul critére de
Tentabilité s'échelonne entre 2,2 % et 10,8 % du coibt de V'opération. Dans de telles situations,
Une aide de I'Etat s'avére moins nécessaire. Au contraire, I'équité pousse 3 envisager les
Possibilités de réduire cette rente de situation. L'analyse d'un tel sysi¢éme de péréquation pourrait

;&ire Fobjet d'une étude plus approfondie fondée par exemple sur la variation des paramétres
Scaux,

Pour les loyers réglementés de 55 francs, les rentes de situation s'accentuent : dans le
€as d'un financement en PLA sous le régime Quilés-Méhaignerie, l'aide “superflue” représente
17 % du coit de I'opération. En revanche, une aide est toujours nécessaire pour un financement
N sectenr concurrentiel, & hauteur de 20 % du codt de l'opération.

Au total, la réalisation des deux objectifs fixés (loyer social et
Tentabilité) pour I'univers considéré conduit 2 des taux de subvention qui
$'échelonnent de 0,6 % 2 59,3 % alors méme que les aides 2 la pierre ou
fiscales ne sont pas ou peu modulées dans le systéme actuel. Il serait du
Plus grand intérét de s'interroger sur la possibilité d'une mise en oeuvre
Opérationnelle de 1a modulation.

Une généralisation de 1'approche consistant 2 moduler les aides en
fonction duy loyer de marché et du loyer réglementé sous contrainte d'une
fentabilité minimale peut s'envisager par approximation linéaire du calcul de
laide nécessaire (et suffisante). En d'autres termes, il est possible de
déterminer, pour un niveau de loyer social donné et pour chaque type de
financement envisagé, le taux de subvention d'équilibre assurant un taux de
fentabilité interne (TRI) égal 4 75 % (ou toute autre valeur) du TRI obtenu
dans le secteur privé avec un financement libre {pour un régime fiscal donné).

—

:
Pour la locatisation considérée, & savoir le marché M3.
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Taux de subvention (ou rente de situation) d'une opération fivancée en PLA
suivant quatre régimes fiscaux

{=O=RG

Taux de subvention {ou rente de situation) d'une opération financée en prét
du sccteur concurrentiel suivant quatre régime fiscaux

IO L e e —eh e C i e —————

4. Les principes du calibrage des produits de préis
"subventionnés" en fonction des niveaux de loyers sociaux
choisis et de la rentabilité attendue

Une méthode simple d'approximation linéaire pour réaliser ceti¢
modulation est présentée ci-aprés pour le cas d'une opération sur le marché
M3 et pour le seul prét PLA. Bien évidemment, cette méthode peut éure
généralisée pour toutes les combinaisons marchés/produits. A titre
d'illustration, les calculs effectués sont présentés pour quatre types de fiscalité
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en PLA : PLA-régime général, PLA-Quilés Méhaignerie, PLA-Super Quilés
¢t PLA BIC.

Le simple usage d'équalions linéaires permet déja une approximation suffisante d'un
Calibrage efficace.

Les équations sont alors de la forme :
Y=aX+b
ol X représente Je montant de loyer recherché en secteur social,

) Y : le taux de subvention correspondant a ce loyer et permetiant d'atteindre un certain
Tiveau de TRI (75 % du TRI obtenu en secteur libre),

a et b, 1es constantes.

Le tableau suivant représente les équations obtenues.

Montant de subvention pour 100 francs de coiit d'opération et équations d'équilibre d'une

____ Opération financée en PLA et pour quatre niveaux de loyers réglementés

0 '-:°i;ﬂ' Régime 29 F 3SF 50 F S5 F Equations
Cal/prét fiscal

PLACRE | Ro [ w7F | 1227 | 547 [-114F |v=00119%-05433
PLA om | is6F | 79F l-106F [-170F |Y=-0,0125X+0,5186
PLA SQ 13,2 F sSF |-108F |-108F |Y=-0,0097X+04129
PLA BIC | 248F | 169F | -22F | -89F |Y=-0.0129X+0,6229
e

Par une telle méthode, il est possible de déterminer le loyer
d'équilibre, 4 conditions données, pour lequel il n'est plus fléces:v,aire ‘de
3'-lb'-ft“:ntionner, ou inversement de déterminer le taux de subvention nécessaire
Pour atteindre le niveau de rendement recherché pour un loyer du secteur
social donné.

Equations permetiant de déterminer les subventions et loyers d'équilibre

Loyer social/prét Equations Loyers d'équilibre
-__P_LA RG Y =-0,0119X + 0,5423 X=4552F
PLA QM Y =-0,0125X + 0,5186 X=4148F
PLA SQ Y = - 0,0097X + 0,4129 X=4264F
PLA BIC =-0,0129X +0,6229 X=4824F
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I1 est également possible de faire varier le niveau de loyer d'équilibre
en fonction des taux de rendement désirés.

A titre d’exemple, le tableau ci-aprés donne pour le cas du PLA CFF-
RG, le taux de subvention nécessaire pour plusieurs niveaux de loyers et de
taux de rendement attendus.

Montant de subvention nécessaire pour 100 francs de codt d'opération
suivant les TRI atiendus

]
% du TRI Loyers
secleur 29F JSF S0F 55F Equations a'équilibse
libre
(5,01 %)
I
75 19.7F 122F -54F |-114aF |Y=.00119x+0,5423 | x=455F
80 232F 160F | -1,7F } -77F | Y=-00119X+0,575) | X =483F
85 27,1 F 199 F 24F | -38F |v=.0019X+06151{ x=517F
90 307F | 235F SOF | 04F |Y=-00019X+06527 | X=3548F
95 46F | 274F 96F 35F | Y=-00019X+06917] x=581F
e

Dans une telle optique, I'Etat ne laisserait pas les investisseurs privés
assumer seuls tous les risques. En d'autres termes, si les opérations sont
déficitaires, 'Etat supplée pour la majeure partie. Inversement, si I'évolution
de ia conjoncture et des environnements de marché confére aux investisseurs
le bénéfice de rendements élevés, le relévement de certaines taxations permet
d'opérer les réajustements appropriés. Cette péréquation permet a I'Etat de
minimiser les dépenses budgétaires tout en assurant les investisseurs privés,
grice 3 une solidarité bien calibrée, de pouvoir arbitrer en termes de
localisation ou de financement sur une méme base budgétaire.

La difficulté réside évidemment dans la possibilité d'apprécier les
conditions concrétes et précises de rentabilité des opérations privées sur le
secteur considéré (bassin d'habitat, commune ou plus utilement quartier ou
secteur considérés). Une telle approche exigerait le développement
d’'observatoires locaux & linstar de ce qui se fait en Allemagne ou de
l'expérience développée depuis de nombreuses années par I'Observatoire des
loyers de l'agglomération parisienne (OLAP) sur Paris et les communes
limitrophes.
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5. Un exemple d'évaluation réalisée 2 I'aide du modéle
OFICRIL : Je nouveau régime d'amortissement

Le modéle OFICRIL est installé a la commission des finances du
Sénat. Pour les besoins de leur étude, les experts du Crédit foncier ont étudié

les volumes de subventions nécessaires pour parvenir a une certaine
rentabilité.

It est possible de faire de méme avec les régimes fiscaux.

Le groupe de travail a ainsi réalisé une évaluation du nouveau régime
damortissement dit "Périssol*' en examinant lintérét objectif pour le
contribuable (et le codt budgétaire) d'une opération donnée selon deux
Comparaisons : le nouveau régime par rapport au systéme Quilés-
Méhaignerie ; le nouveau traitement relatif du parc locatif ancien.

a) Comparaison entre amortissement Périssol et régime Quilés-
Méhaignerie

Les trois principaux éléments du régime d'amortissement
1) Déduction forfaitaire : 6 %
2) Amortissement : déduction fiscale de 80 % du codt de l'investissement 3

taison de o 10 % par an sur 4 ans
® puis 2 % par an sur 20 ans,

3) Plafond d'imputation du déficit foncier sur le revenu global
100.000 franes.
R TR

Par rapport au régime général des revenus fonciers, le systéme
Quilés-Méhaignerie permet d'augmenter le rendement des opérations
locatives d'un & deux points selon le niveau du revenu du ménage et la
taille des opérations.

Par rapport au systéme Quilés-Méhaignerie, le nouveau régime
@’amortissement peut permettre d’augmenter le rendement des mémes
Opérations de plus de deux points.

On considére un logement de 65 m? acquis neuf par un couple marié
ayant deux enfants a charge, non titulaire d’autres revenus fonciers. Le coupie

——

Pour approfondir cet uspect, voir 1""Ubservareur de 'tinmobilier” n° 33 - "Les outils de la
relance de l'investissement locatif”
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finance l'acquisition & l'aide d'un emprunt représentant 80 % de l'opération,
d'un taux d'intérét de 8 %. Le rendement brut procuré par le loyer est de 6 %-
On fait I'hypothése que le couple revend son bien au bout de 10 ans.

En fonction de la taille de l'opération et du niveau de revenu du
couple, Je taux de rentabilité interne obtenu varie selon le graphique suivant :
E ' !
. Rentabilité comparée du régime 5
d’amortissement avee le régime Quilis- |
Méhaignerie

rentabilit
- M W A th O o~

L

niveaux de revenu

Source - OF!

8i I'on suppose maintenant que le taux de rendement brut du loyef
n'est pas constant, mais que le loyer initial est de 70 F/m¥mois et qu'il
augmente de 2 %/an (soit 'objectif d'inflation 4 moyen terme de la Banque d¢
France), on obtient les résultats suivants :



Rentabilité comparée:
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rendement{%a)

SO0k TO0{

Riveaux de revenus

Source : Modéle OFICRIL

amortissement/Quilés-MéE haigne rie
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OFl1 - Commission des finances du Sénal

|
i

Le coilt budgétaire actualisé de 1'opération décrite ?i-dessus Qans le
Cadre de ce régime, peut se comparer avec le régime Quiles-Méhaignerie
selon le tableau suivant {en francs) :

Codt budgétaire actualisé d'une opérvation (en francs)

Niveau de 300 KF | S00KF | 700 KF | 900 KF
reveny
wl‘op&nlion
600 KF QM s6.101 68990 |74218  [176.832
AMT 55.455 771.636 99818 116.795
_‘-‘--'--_—
800 KF oM 58.255 72,006 78.096 81.141
AMT 70087 |105921 {136.185 {142.580
[ —
1.000 KF oM 64.122 80.220 88.656 92.874
AMT 84.231 132.195 168,944 178.335
e ———

Source modéle OFICRIL

Si I'on considére une opération de 340.000 francs, taille proche de la
Moyenne des opérations constatées dans le régime Quilés-Méhaignerie,
effectuée par un ménage de 4 personnes disposant d'un revenu annuel de
700.000 francs, on constate que le colt budgétaire total est supérieur de 24 %

dans le nouveau régime.
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b} Le nouveau traitement relatif du logement ancien

Le logement locatif ancien, imposé selon le régime général des
revenus fonciers, se retrouve relativement pénalisé par rapport a la sitvation
antérieure, puisqu'il ne bénéficie que d'une mesure nouvelle dont on a vu
Pintérét relativement réduit : 'allongement de 5 & 10 ans du délai de report
d'imputation des déficits fonciers.

Si I'on considére la méme opération que précédemment dont la seule
variante serait le caractére neuf ou ancien du logement, on obtient les
différences de TRI suivantes (pour une opération de 600.000 francs) :

__.--""“
Maontant du revenu 300 KF | sookF | 700 KF | 900 KF
_—.—-""/
Opération neuve 9,69 % 10,27 % 10,92 % 11,06 %
{amortissement Périssol-AMT)
Opération ancienne 802% | 7.84% | 767% | 7.60%
(régime général des revenus fonciers DF)
"1
Différence de rendement - 1,67 . 2,43 -3,1% - 3,46
(en points de pourcentage)
__../

Pour maintenir une différence de traitement analogue a celle qui
prévalait avant la création du régime Périssol (différence avec le régime
Quilés-Méhaignerie), il serait nécessaire de pratiquer un amortissement de
§ % de la valeur du bien les 4 premiéres années (le reste du régime étant
inchangé).
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Rentabilité comparée : amortissement de 5%/
régime des revenus fonciers

]
ol
| 2 S PR a - 4
s - .
w 7 ¢ * + taille de fopération
E i
E ¢
§ ok
g 44 R . _e—600KIOF
3] T T TR g stoktaMT
? | —a— 800 kf DF
0 | _ye 800 kI AMT
A S ———— O
300k 500KS 700! 900K | —@— 1000 KT AMT

niveaux de revenus

Il est donc évident que le nouveau systéme, d'effet incitatif

Puissant, accuse la distorsion dénoncée par le rapport Ducamin entre le
Ogement locatif neuf et le logement locatif ancien.

La différence de coilt budgétaire actualisé pour la méme opération,
el‘:tre le régime actuel des revenus fonciers et un régime d'amortissement de
70 sur les quatre premiéres années s'établirait selon le graphique suivant :

Différence de coilt budgétaire actualisé

TANLE DE L' DPERATIC

DIFFERENCE DE COUT (fr

JO0KF 500 KF MO KF 900 KF

niveau de revenn
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A l'issue de cette premiére partie de )a recherche, Jes statisticiens du
Crédit foncier concluant qu'i} est envisageable de moduler les aides afin d'en
obtenir une meilleure répartition par un jeu de péréquation.

En évaluant le nouveau systéme d'amortissement, le groupe de travail
aboutit 4 une conclusion analogue : I'absence de modulation des aides crée des
distorsions trés importantes. L'écart d'effort budgétaire consenti entre le
logement locatif neuf et le logement locatif ancien, déja important, s¢ creuse
considérablement. 11 n'est pas possible, pour rattraper cet écart, d'effectuer un
effort du méme ordre en faveur du Jogement ancien : réduire la distorsion
passerait probablement par une révision des avantages dévolus au neuf.

Mais pour affiner ces résultats, I'OFI estime qu'il est nécessaire de
développer des outils complémentaires : une étude macroéconomique pour
apprécier les marges de manoeuvre a effort public constant. Pour tenir compte
des différences de localisation, il faudrait mettre en place une base de
références catégorielles (type d'opérations) et géographiques.

B. L'ESTIMATION DU COUT BUDGETAIRE DES PRINCIPALES
DEPENSES FISCALES EN FAVEUR DE L'INVESTISSEMENT
LOCATIF

Le second théme de recherche proposé au Crédit foncier portait sur
un chiffrage autonome du coiit de certaines mesures fiscales. L'objet de cette
recherche n'était pas de valider ou non les estimations des administrations,
mais plutdt de chercher les moyens de doter la commission des finances
d'instruments de mesure autonomes lui permettant d'estimer les éventuelies
propositions des sénateurs.

Un grand nombre de mesures fiscales pourraient faire I'objet de test'-
Les experts du Crédit foncier en ont retenu cinq qui leur paraissaient
mesurables et portant sur le logement locatif privé :

- la déduction forfaitaire comparée a un régime d'amortissement ;
- l'imposition des plus-values ;

- le régime Quilés-Méhaignerie ;

- l'imputation du déficit foncier sur le revenu global ;

- les droits de mutation & titre gratuit,

i - .
Voir le cahier des charges en annexe.
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Avertissement méthodologique

| Les estimations avancées du colt des principales dépenses fiscales en faveur du
9gement locatif privé sont le fruit de nombreuses hypothéses que les chercheurs du Crédit
foncier se sont efforcés de préciser.

Parmi les principales hypothéses, le choix du taux d'imposition s'avére fondamental.
Le douzitme rapport du Conseil des impéts a souligné la difficulté du choix entre taux moyen et
'aux marginal moyen, dont fes conséquences sont importantes, puisque les valeurs sont de fait
fespectivement de 18 % et 33 %.

. Pour éviter toute vaine polémique, et pour faciliter la comparaison avec les
zs;llmanons de I'administration fiscale, I'Observatoire foncier et immabilier a retenu le principe
Une évaluation au taux marginal.

Dans le cadre restreint de cette étude, les chercheurs du Crédit foncier' ont souhaité se
“antonner 4 une approche pragmatique de la dépense fiscale en adoptant deux attitudes :

| - préciser dans le détail les somrces et voies d*évaluation du cofit des dépenses dans
¢ domaine de Fimmobitier locatif de rapport ;

, - tenter d'apprécier F'impact budgéeaire d'une modification de tel ou tel paramétre,
¥oire méme d'un changement radical de perspective (ex : suppression de 1a déduction forfaitaire
3 profit de I'amortissement).

rel Les résultats de cette approche exploratoire sont exposés en cinq grandes parties
¢latives 3 -

- la déduction forfaitaire ;

- I'imposition des plus-values ;

- le coilt des avantages Quilds-Méhaignerie ;

- Iimputation du déficit foncier sur le revenu global ;

- enfin les droits de mutation & titre gratuit,

Pour effectuer les chiffrages, 'OF] s'est appuyé pour Fessentiel sur les données du

Sompte du logement (1993, dernitre année disponible au moment de cette recherche). Les

Sources existantes se sont révélées toutefois insuffisantes compte tenu de la complexité des

l‘e.latiOns étudides. En Iabsence de données, ils ont eu recours 3 I'élaboration de clés ou

hypothéses simplificatrices. La qualité des résultats obtenus permet doac tout au plus une

Valuation des ordres de grandeur et en aucun cas une mise su jour de la sensibilité des
*ésultats & 1a conjoncture, ou & toute autre variable du contexte social el économique.

bi Ceci posé, la principale limite des estimations traditi?nne!lfs ou classiques de
impact budgétaire des mesures fiscales réside dans trois hypothéses implicites du modéle :

204 - la variation est considérée comme linéaire (une augmentation du taux de I'impbt de
0% implique une augmentation proportionnelle des recettes) ;

ta - les variables de prix el de revenus sont considérées comme cxogénes du taux de
Xation ;

- les compartements des investisseurs sont considérés comme inchangés.
e ———
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s}

Or ces hypothéses sont sujettes & caution. Les réfexions théoriques sur le sujet des
effets de 1a taxation du capital |'attestent.'

Afin de concilier la difficulté d'estimation avec la nécessité de fixer des ordres de
grandeur, il a été procédé en deux temps :

- dens un premier temps, chiffrage de cadrage du codt budgétaire avec exposé des
sources et principales hypothéses, test de sensibilité du résultat ;

- dans un second temps, exposé et analyse des interactions entre les variables a
prendre en compte dans un modéle d'évalvation de Fimpact des mesures fiscales. Faute d¢
données mais aussi de méthode, dans bien des cas, aucune évaluation chiffrée n'est
envisageable. C’est en particulier le cas pour ce qui concerne les variables de comportement.

1. Déduction forfaitaire ou amortissement

Deux logiques s'affrontent depuis de nombreuses années guant au
mode de prise en compte de l'usure naturelle du bien avec le temps. La
premiére est celle défendue par I'administration pour laquelle la déduction
forfaitaire (DF), calculée en pourcentage des loyers, est parfaitement adaptée
par sa simplicité de calcul a une population de ménages souvent dgée,
possédant un ou deux logements et rétive a I'idée d'établir une comptabilité.
La seconde, défendue par les professionnels consiste 4 affirmer la nécessité de
la reconnaissance du caractére économique de l'activité de bailleur’, donc de
lui ouvrir le droit, ainsi qu'a tout entrepreneur, & I'amortissement et a 13
déduction réelle des charges d'exploitation. Il peut étre intéressant de chercher
4 comparer les couts de ces deux options (imposition selon le régime dit des
revenus fonciers et un régime a créer qui serait proche de celui des bénéfices
industriels et commerciaux (BIC) ou des bénéfices non commerciaux (BNC)
en tenant compte du fait que les bailleurs personnes physiques peuvent
déduire au titre de leurs charges l'ensemble des travaux réalisés sur leur
logement, y compris ceux d'amélioration qui sont pourtant une dépense
d'investissement et non en principe une charge déductible.

Il vessort des différentes estimations faites qu'un taux
d'amortissement annue! de 1,3 3 1,5 % serait budgétairement neutre sous
réserve de fixer la durée d'amortissement des travaux entre quinze et
vingt ans, Ces deux résultats mettent en Jumiére le trés faible niveau implicite
actuel de 'amortissement du parc.

i - . - N . - » . -
Voir infra encadré sur la taxation du capital, et les enscignements & en tirer dans le domaine
des droits de mutation a titre onéreux

7 Voir infra HI sur cetre problématique.
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a) Le coit budgétaire d'un point de déduction forfaitaire diminue
avec 'augmentation du taux

Le compte du logement et I'enquéte logement INSEE de 1992
Permettent d'approcher tout a la fois le codt d'un point de déduction forfaitaire

€ le coit de I'option alternative représentée par la possibilité d'amortir le
ien,

En 1993, le total des loyers du parc libre détenu par les personnes
Physiques était de 125 milliards de francs'. Un point de déduction forfaitaire
r‘f‘li‘l”ésf:rltait donc 1,25 milliard de francs, ce qui sur la base d'un taux

Imposition de 33 %, représente une dépense fiscale de 410 millions de
fancs. Ce chiffre est évidemment supérieur a celui retenu dans le projet de loi
¢ finances rectificative pour 1995, a savoir 310 millions de francs, soit
»9 milliard de francs pour le coit d'une hausse de la déduction forfaitaire de
1031393 A cela, plusieurs raisons :

- I'administration retient un taux d'imposition de 28 %, ce qui, toutes
Choses ¢gales par ailleurs, fixe le cot du point de déduction forfaitaire a
30 millions de francs ;

- le colit budgétaire d'un point de déduction forfaitaire n'est pas une
::(_’nCIiOn continue. Une proportion non négligeable de bailleurs, faute de payer
Impdt ou déja déficitaires du fait d'autres charges déductibles fiscalement, ne
Peuvent bénéficier de cet avantage. La progressivité du baréme de I'impét
Joue également, mais a l'inverse, un rdle essentiel dans I'évaluation du cout,
¢ fait, le produit fiscal généré par la suppression d'un point de déduction
forfaitaire s'accroit au fur et 4 mesure que le taux se réduit ;

| - le coiit est directement fonction de I'évaluation de la masse des
Oyers, elle-méme fonction des estimations relatives au parc, de diverses
YPothéses, voire méme de simples considérations politiques. (ainsi un

\.-‘-‘-‘"—l—__

1
Soit loyer brut (120,502) + charges locatives récupérées (4,019) + indemnités + subventions
b Sues (0,730 + 1,47G) - TADB (1,715) & 125,006. La formule de calcul appliquée est celle de
minisiration fiscale.

2

5qf'e rapport du Conseil des impéts de 1992 estime le taux marginal moyen d'imposition des

con €Urs & 33 %. Ce taux moyen est calculé sur l'ensemble des revenus locatifs. Il tient donc

,'_mPl‘e des éléments suivants : une proportion non négligeable de propriétaires wacquitte pas

. POt sur le revenu (12 mitlions de ménages ne payent pas I'impdt sur le revenw) et/ou

foif::; de{' charges telles que la déduction forfaitaire ne constitue pas un avantage réel pour
arire.

]
eE” 1993, Ia joi de finances rectificative estimait le cout du passage de 8 & 10 % & 550 millions
fancs.
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changement de méthode en 1989 avait fait passer le colt de cinq points d¢
déduction forfaitaire de 1.2 milliard de francs a 1,7 milliard de francs sans que
I'administration des finances ne fournisse un argumentaire détaillé).

Il est toutefois difficile, compte tenu de l'information disponible, dé
chiffrer avec précision ces différents éléments.

o Une étude réalisée par I'Agence nationale pour I'amélioration
de I'habitat (ANAH), a partir d'un échantillon de "bleus" fiscaux de I'année
1987, illustre ce phénoméne et permet de cadrer le codt réel fiscal de 18
déduction forfaitaire qui était a I'époque de 15 %.

Variation globale de I'inapdt sur le revenu pour différentes valeurs
de I déduction forfaitaire sur la base d'une déduction de 15 %

Déduction forfaitaire en % 0% 5% 10% 15 % 20 %%
Montant global en milliards de francs +4,1 +2,8 +1,5 - - 1,0
Montant moyen par contribuable en| + 1921 | + 1.302 + 697 - - 468
francs

Source : ANAH.

Une suppression, toutes choses égales par ailleurs, de la déduction
forfaitaire (passage de 15 4 0 %) entrainerait un surcroit d'impdt acquitté de
4,115 milliards de francs. A l'inverse, une augmentation de 15 4 20 % de 13
déduction forfaitaire réduit le poids de I'imp6t sur le revenu de 1 milliard d¢
francs.

1l ressort de ces données qu'une estimation actualisée en francs 1993
du coit d'une déduction forfaitaire 4 13 % (1aux actuellement en vigueur)
c'est-3-dire sa suppression, représente un montant maximum de 5,9 milliards
de francs', ce qui parait un ordre de grandeur élevé.

Sur ces mémes bases, le colit du point de déduction forfaitaire est
en 1993 de :

- 500 millions de fran¢s pour 1a tranche 10-15 %,

- 340 millions de francs pour la tranche 15-20 %.

' On observe en effet que sur la base de Ia répartition du cout estimé du point de déductioh
Jorfaitaire par tranche en 1987 et d'un coefficient d'évolution des loyers entre 1987 et 1993 de
1,69, le coiit moyen du poini de déduction forfaitaire est de 460 millions de francs, soit po¥r
13 poimts (4.1 - 1,5} x 169 + (15x 3/3) » 1.69 =598
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¢ Le douziéme rapport du Conseil national des impﬁts estime que
le ratio "déficit de I'année/revenu brut” est de l'ordre de 5 % L'exploitation
des bleus fiscaux de 1987 permet d'estimer le ratio "déficit reportable au titre
‘%03 exercices antérieurs/revenu brut” 4 13 %. Si 'on admet, comme le fait
I fdministration fiscale que, sur cing ans l'essentiel des déficits trouve a
Simputer, il faut donc appliquer, pour tenir compte des revenus fonciers en
lout état de cause non imposés, un coefficient de minoration de l'ordre de
Y0 % minimum, 20 % maximum. La mesure d'imputation du déficit foncier
dans la timite de 70.000 francs hors intéréts oblige a retenir une valeur de ce
Coefficient de 5 %.

La valeur budgétaire du point de déduction forfaitaire a 13 % se situe
donc dans ta fourchette suivante :

[Cott brat 410" 350%*
Coefficienl de minoration {0,95) 390 330
Coefficient de minoration (0,90) 370 s
Coefficient de minoration ((0,85) 350 300
Coefficient de minoration {0,80) 330 280
Enviren pour 13 points *** 4,55 3.90

*  Pour un taux d'imposition de 33 %

Pour un taux d'imposition de 28 %
*** Sur la base d'un coefficient de 15 %

Le coiit d'une déduction forfaitaire de 13 % est donc compris entre
3,9 et 4,5 milliards de francs. 11 faut toutefois rappeler que !"administration
fiscale considére qu'a 10 %, la déduction forfaitaire ne constitue pas a
Proprement parler un avantage fiscal mais la juste conirepartie des charges
elle est censée couvrir’. A 13 %, Favantage fiscal accordé au bailleur est
donc compris entre 900 millions de francs et 1 milliard de francs.

b) A coit budgétaire inchangé, le taux annuel moyen
d'amortissement est compris entre 1,05 % et 1,61 %.

Les derniers chiffres disponibles relatifs au parc de logements
(qUantité. prix) datent de 1992, IIs fournissent tout a la fois :

““"“'I-u—.__

4
Avans possibilité d'imputation du déficit de 70.000 francs. L'impact de cette mesure n'a pu
:':; chiffré. On peut toutefois estimer qu'elle couvre environ 80 % des déficiis. Quant aux ratios
qués, ils sont conformes aux résultats du compre du logemeni, & savoir selon le Conseil des
MPpats : 5,7 milliards de francs de déficit courant, 10,8 pour les déficits reportables des années
Niérieures : compte du legement . loyers 124 milliards de francs.

2
Sur Ia notion de dépense fiscale, voir chapitre premier - If -
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- le nombre de logements locatifs privés détenus par les personnes
physiques,

- la masse des loyers,

- une valeur estimée des logements, fondée sur l'observation des priX
des opérations d'accession réalisées sur la période 1989-1992. Ces chiffres
permettent de calculer )z base de calcul de 1'amortissement et de fixer un taux
d'actualisation qui, appliqué aux données du compte 1993 et des années 2
venir, permet d'approcher la valeur du parc dans le temps.

Valeur du patrimoine logement en 1992'

Parc locatif privé personnes physiques (unités) 4.058.000
Loyer annuel moyen (en francs) 25.440
Masse des loyers (en milliards de francs) 103,255
Prix moyen (en francs) 427.000
Valeur du parc (en milliards de francs)? 1.732,77
Taux dactualisation ’ 5,96 %

(1) En toute logique, il faudrait distinguer dans ie parc jolal celui soumis & la loi de
1948 ¢1 le parc conventionné Ces facieurs 1ont toutefois de second ordre per rapport &
timprécision globale du chiffrage.

(2} Voir infra encadré sur lo méthode de colcul. L'amortissement ne porte toulefois que
sur les coiits de construction de Uimmeuble. La part du foncier reste difficile a évaluer.
A défaut d'estumation précise, on retiendra une pari moyenne de 25 %.

(3} Selon une terminologie plus fréquente chez les experis immobiliers et les juristes,
taux de capitalisarion.
En tenant compte de la méme fourchette de coefficients deé
minoration, la valeur du point d'amortissement' s'obtient par la formule
suivante (résultats en milliards de francs) :

Valeur du parc x (1-poids du foncier) x 1/100 x coefficient de minoration x taux d'imposition

173277 «x 0,752 x 000 x { 095 % 0,33 = 407
( 090 0,33 = 386
( 085 6,33 = 3,64
( 0,180 0,33 = 343

' Les calculs auraient pu étre faits de la méme fagon avec un taux d'imposition de 28 %. On $¢
limitera ici @ comparer les coiits des deux options sur la base évaluée a partir d'un méme 1aw¥
de 313 %, ce gui rend neuire le choix.

T On observe que les experts du Crédit foncier se sont fondés sur un poids de charge fonciére d¢
25 %. moins avantageux que pour le régime de I'amortissement "Périssol” créé par la suite &
qui 'évalue a 20 %.
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La question du régime fiscal associé a Ilamortissement est
¢videmment cruciale. Le régime des BIC, qui ne prend en compte ni I'érosion
monétaire, ni 'abattement pour durée de détention, serait de ce point de vue
particuliérement spoliateur (voir supra A. I'évaluation par le modele OFICRIL
met en évidence le caractére défavorable du régime BIC par rapport a tous les
autres) C'est pourquoi, en raisonnant & régime fiscal sur les plus-values
IHChangees, on obtient 3 coit fiscal constant sur la base d'une déduction
forfaitaire de 13 % et pour des valeurs du coefficient de minoration de 10 et
15 % un taux moyen d'amortissement de :

13,86 = 1,18 %

» pour la fourchette haute de coiit de laDF /4,55

13,64 =1,25%

3,86 =101 %

» pour la fourchette basse de codt de la DF /3,90
/3,64 =1,08 %

Ces chiffres correspondent a des durées de vie moyennes des
Constructions comprises entre 70 et 100 ans enviren.

Ces taux et ces durées sont toutefois respectivement surestimés et
Sous-estimés, car une partie des frais non déductibles et forfaitisés dans le
cadre du régime de la déduction forfaitaire (frais de gestion, d'assurance)
restcralt déductible (soit I'équivalent d'une déduction forfaitaire au taux de 2 a
3%)", ce qui réduirait d'autant le numérateur et donc le taux
d amorllssernenlz.

A l'inverse, en cas d’amortissement, les travaux d'amélioration
admis dans le dispositif actuel en déduction au titre des charges ne le
seraient plus’. [Is ouvriraient droit & I'amortissement. La dépense fiscale
associée a cet avantage a été largement surévaluée par Ies services fiscaux
(fasc:cule "voies et moyens") pendant une longue période®. Pour les années

————

'
P - . ; 4,
On remarque que le régime d'amortissemens Périssol retient 6 %.

? ) .
On a ajnsi pour une déduction forfaitaire incompressible de 3 %. un taux d'amortissemeni de

455« j0

T /386 = 0.99% et non plus 1,18 %.

" On peut observer que le dispositif d'amortissement des logements locatifs neufs créé par le
DDOEF autorise, pour les logements bénéficiant du dispositif, un amortissement accéiéré des
travaux d'umélioration (10 % par an sur 10 ans), beaucoup moins rapide que le systéme uctuel,
Mais plus que le régime général de Pamortissement,

' Cfétude sur les bleus ANAH
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postérieures a 1990, le chiffrage parait en conformité avec celui retenu pour 12
déduction forfaitaire.

Avantage fiscal lié 4 1a déductibilité des travaux

Année Travaux fen Diépense fiscale ) Taux‘ |.noyen
mullions de francs) fen mitlions de d'imposition (en %)
francs)
1984 7.967 3. 700 46
1985 8.279 3100 45
1986 10.038 4.000 40
L1987 11.420 4.150 36
1988 13.738 4.300 31
1989 15.382 5.800 K}
1990 16.577 4.500 27
1991 16.354 4.780 28
1992 16.310 5.270 1
1993 17.031 4,550 27

Source Voies et moyens et Compte du fogement

Dans I'hypothése d'un amortissement des travaux, sur une période
comprise entre dix et vingt-cing ans, le coit fiscal varie de 4,17 milliards 3
2,32 milliards de francs (tableau ci-aprés), soit des montants inférieurs au cofil
actuel de I'avantage fiscal.

Coit fiscal associé 3 I'amortissement des gros travanx

Dm’ée_ de t Masse des Taux Calit budgétaire en foaction du coefficient de
Ia période | travaux & | . . = i
\ N ) d'amortis- minoration reteoy pour un taux d'imposition
d'amortis- | amortir* rpr
) sement en moyen de 33 % fmilliards de francs)
sement fmiliiards e
(années) | de francs;
0,95 0,90 0,85 1,80
10 133 10 4,17 3.95 3,73 3,51
s 170 6.66 3.55 3,36 347 2,99
20 200 5 3.13 297 2,80 2,64
25 220 4 2,76 261 2,47 .0

* Estimation sur la base des compres du logement
** [00durée selon le mode de calcul Iindaire.

Au total, on peut chercher a estimer le taux d'amortissement
appliqué a la valeur du parc qui serait fiscalement neutre en cas de
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réforme fiscale remplagant le régime actuel de 1a déduction forfaitaire
Par celui de I'amortissement (tableau ci-aprés).

Ce résultat est fonction de trois hypothéses :
- la durée d'amortissement retenu pour les travaux (de 10 a 25 ans) ;

- du coefficient de minoration tel que défini précédemment (0,95 a

- de Pévaluation des charges qui resteraient a déduire en cas de
suppression de la déduction forfaitaire (on a retenu ici 3 %).

A contrario, um amortissement au taux de 2%, taux
communément retenu par les experts, entrainerait un surcofit budgétaire
notable de 'ordre de 2 2 3 milliards de francs'.

Taux d’amortissement applicable 4 1a valeur du parc 3 colt budgétaire constant en
fonction du régime d’amortissement applicable aux travaux (%)

Durée )
d'amortissement Valeur du coefficient de minoraiion
des travaux
funndes)
P ———
0,95 0,90 0.85 .80
P ——
10 1,05 1.1 1,19 1,26
15 1,20 1,27 L35 1,43
20 1.31 1,37 1,45 1,52
25 1,40 1,46 1.54 L6l
e

Mode de cateut = (1-2)/3 -1l est & noter que le choix du taux dimposthion es§ Heutre— avec .
! = Cotit avamiuge fiscal par rapport & une déduction forfaitaire & 10 % en fenciion du coefficient de
Minoration + déduction gros travaux (la valenr retenue esi celle des voies &l moyens}

| 2 = Cotit budgétaire en vas d'amortissement des travaux selon mode linéaire en fonction du coefficient de
minoration

3= Valeur du point d'amortissement pour le parc en fonction du coefficient de minoration retenu.

1
Voir supra 1 . ce taux se rapprocherait de la pratique aflemande
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Méthode de calcul de Ja valeur du patrimoine
La valeur du patrimoine a é1¢ obtenue selon 1a méthode suivanie

On a calculé 3 partir des prix de transaction des propridtaires occepants ayant
emménagé récemment (1989-1992), le prix moyen du m? par taille d'unités urbaines et par
ancienneté du logement {(neuf wranches d’ancienneté du logement).

— On a calculé, selon le méme critére de ventilaiion, le nombre de Jogements locatifs privés:
prepriétés de personnes physigues, et leur taille moyenne.

— Puis, pour chaque case, on a calculé la valeur du parc lelle que -
valewr = prix/m*® x surfoce habitation logement locatif x nombre de logements

-> Par addition de Iensemble des cases, on obtient la valeur estimée du patrimoine locatif privé
détenu par des personnes physiques.

Remarques :

« Il s'agit d'une simple estimation. On aurait pu prendre un autre critére (tel que le
nombre moyen pondéré de pitces par logement = nombre de piéces principales + 1), Le résuliat
ne differe guére cependant.

= 11 s'agit de prix relatifs aux transactions de la période 1989-1992, soit grosso modf’
des prix fin 990, On a, en Vabsence de toutes autres données précises, considéré qu'il s'agissait
d'une approximation acceptable de la valeur du patrimoine 1992. 1l est rappelé que Vindice
Crédit foncier des prix des biens d'occasion des principales villes frangaises a connu I'évolution
suivante :

1990.......... +4
1991, ... ;
1992........ -2

Source CFF/OF!

2. L'imposition des plus-values

Le régime actuel d'imposition des plus-values immobiliéres est
particuliérement favorable aux baitleurs personnes physiques imposés selon l¢
régime de droit commun des revenus fonciers. En cas d'ouverture du droit 3
I'amortissement, la logique fiscale et économique pourrait conduire par
analogie a imposer les plus-values selon le régime applicable aux BIC ou aux
BNC. 1l importe donc de s'interroger sur les avantages et inconvénients
respectifs des deux régimes en particulier sous l'angle des prélévements
fiscaux.
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a) Estimation selon le régime en vigueur

Le compte du logement donne pour la période 1984-1993 le produit
nnuel de 1a taxation immobiliére des plus-values selon le régime en vi gueurl.
On ne dispose d'aucune donnée fiable sur la répartition de 1a décomposition de
¢ produit en fonction de ta durée de détention. Les enquétes sur les
lransactions ne permettent pas en effet de distinguer entre résidences

Principales (non imposées) et propriétés locatives (imposées).

Impéi sur les plus-values immobilidres

1984 | 1988 | 1086 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994

Ltoo 1.00o | 1.100 | 1.000 | 1.200 | 1.500 | 2.200 | 3.600 |3.000* | 2.800* | 2.800*

Source comple du logement , voies el moyens

*r. P .

Létude a st reansée avan la publication du compte du logement pour 1994, qui Jait étai de niveaux de
‘;"‘dﬂﬂem irés inférieurs pour 1992 et 1993 4 ce qu'ils étotent estimés dans le compte du logement 1993
TeIpectivement 3.500 es 3. 400 millions de francs).

On ne dispose pas non plus de données plus précises sur le montant

(Ee la base taxable. Le modéle DcSpina2 fournit des estimations qui ont

avantage d'étre cohérentes avec les effectifs mutés et les principales données
13ponibles par ailleurs.

Chiffre d'sffaires du secteur locatil (vente)

1990 1991 1992 1993 1994
Montant en milliards de| 25,3 23,8 18.2 22,0 208
francs
% des ventes d'occasion® 10,1 10,6 8,6 10,7 8.5

. 2+

Les Pourcentages doivent éire considérés comme de simples ordres de grandeur acceptés por les
;“P" s comme vraisemblables.

Ource : CREP-REEL.

—

¥
Ceest le cas des enquétes par exploitation des extraits d'acte.

¥
Développé par te CREP et te REEL.

| T
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L.es taux d'imposition pour les années connues sont repris dans le
graphique ci-apreés :

Taux moyen d'imposition

180 — .. ._ . . ..

16.0%
144"
321 :
100% I
; Taux moyen d'enposition
80% .
6% I
}
1P i
0% i
0% i
190 199 1992 19 J90d

Ces chiffres attestent (logiquement) de I'absence de lien constant
entre volume des ventes et montant tiré de l'impét. Le facteur déterminant
pourrait bien étre em réalité I'évolution des prix. La croissance
spectaculaire des prix sur la période 1987-1991 explique seule la montée en
régime du produit.

Ceci permet a contrario, hors période de bulle financiére, d'estimer
que le produit de la taxation sur les ptus-values est de l'ordre de 1,2 milliard
de francs pour un chiffre d'affaires maximum de 25 milliards de francs ave¢
un taux annuel d'abattement de 5 %, soit un taux de taxation de Vordre d¢
5 % en moyenne,

Rien ne permet de dire' que la répartition dans le temps des plus-
values imposables par année de détention est constante. Faute de données a c€
sujet, on retiendra comme hypothése, pour apprécier limpact d'une
madification du taux d'abattement annuel sur la valeur du bien, le princip®
d'un volume de ventes qui décroit avec la durée de détention de l'ordre de 2 %
par an. Le choix de ce coefficient comme celui du taux annuei des plus-values
réelles de 1,75 % ne doit rien au hasard ni & une quelconque source. I1s ont ét€
obtenus par approximations successives afin de satisfaire aux quatre
contraintes suivantes :

I . . . -
Lu logique condust méme a penser que 'est towt le contrare
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locntie o un chiffre d'affaires annuel ou total des ventes des biens a usage
ocatif de I'ordre de 25 milliards de francs ;

4 - un produit de la taxation d’environ 1,2 milliard pour un coefficient
abattement annuel de 5 % ;

3 - un colt budgétaire estimé par 1'administration fiscale du passage de
3’33 Y 4 5% du taux annuel d'abattement pour durée de détention a
60 millions de francs ;

- un avantage fiscal estimé 2 environ 700 & 800 millions de francs
Pour un abattement annuel de 3,33 %.

1 . e |
Les grandeurs obtenues n'ont donc quune valeur indicative'.

Caleut du cont d'wne modification du taux annuel d*abatiement pour durée de détention

Variation du produii
Tauyx d'abattement | Durée de détention Imp6t scquitté de I'impbt par
avant exonération (milliards de francs) | rapport a 13 norme
actuelle de § %
(milliards de francs)
"-...____‘__‘_‘_-_-__
0 - 24 +1.2
3,33 32 1.6 +04
5 22 1,2 -
6,66 17 0.9 -0.2
—~ 10 12 0.8 -04

redues: Il ressort de ces estimations que le coit budgétaire d'une

Uction de la durée de détention minimale de vingt-deux 3 douze ans

POur béngficier d'une exonération d'imposition sur les plus-values serait

I'e 400 millions de francs environ. La faiblesse de ce codt tient i
??Othése de la dégressivité du montant des ventes en fonction de la
Urée de détention hors durée de détention inférieure 2 deux ans.

-\_________

!
la Sensibilité des résultats se révéle particuiiérement forte au taux de plus-values réelles et a

<o, . ; . i . ie d'origi itli
r:"'ﬂ”o moindre & la répartition du produit des venles par année d'origine (milliards de
hes) -

vb 19%/1.75%  1%/1% 2%/1%
0 2,909 1.526 1.262
0.33 1,699 1.220 1154
s 1154 0,933 0.912
6.66 0,965 0.829 0.820
to 0.809 0.743 0.741

=
‘ L . ; N
- aux de décroissance des ventes en fonction de la durée de détention
taux annuel des plus-values réelles.
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b) Estimation selon les régimes des bénéfices industriels el
commerciaux ou non commerciaux

La taxation sur les plus-values en régime BIC ou BNC differe
grandement. Sera taxée au titre des plus-values 3 long terme au taux de
19,7 % la totalité de la différence entre prix d’achat et prix de vente (sans
prise en compte de la dérive monétaire), et au titre des plus-values a coll_f‘
terme, au taux marginal moyen d'imposition (ici 33 %), la fraction du pri¥
d'achat ayant fait I'objet d'un amortissement.

Sur ja base des mémes hypothéses quant aux chiffres d'affaires
annuels et leur répartition dans le temps, il est possibie de calculer le produit
de la taxation que supporteraient en régime de croisiére les bailleurs en €85
d'application d'un tel régime (tableau ci-dessous).

Calcul de 'impdt scquitté sur les plus-values dans I'hypothése d'une taxation
sclon le végime des BIC (milliards de francs)

Taux d'smortissement ﬂ
1% 2% 3%
R
Inflation 8 % 3.2 34 3,7
Inflation 6 % 2.9 32 3.5
{nflation 4 % 2.5 29 3.3 -

On g considéré qu'au-dela d'une dirée de détention de tremte ans. il n'y avait plus taxation d&
plus-values.

Ces résultats, qui sont de simples ordres de grandeur, font
apparaitre deux éléments :

- une imposition des plus-values au régime des BIC entrainerails
toutes choses égales par ailleurs, un supplément d'impét par rapport s¥
régime actuel pour les bailleurs de I'ordre de 2 milliards de francs (1,5 a
2 milliards en cas d’amortissement au taux de 1 %, de 1,7 3 2,2 milliards d¢
francs en cas d'amortissement au taux de 2 %) ;

- une exonération de l'imposition sur les plus-values, en cas
d'application du régime BIC, représenterait un avantage trés substantiel
qui se cumulerait avec les bénéfices de l'amortissement (surtout au taux d€
2 %). Le coiit d'un tel dispositif serait pour le budget de I'ordre de 3 3
4 milliards de francs.
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Méthode de calcul de Ia taxation des plus-values

Régime actuel

On peut de mani¢re schématique recalculer le montant du produit de la taxation des
Plus-values de la maniére suivante :

lmpst = > (PV - PAxi)x (1-d)x Ti

avec

PV: base taxable ou somme des prix de vente

PA xi: prix d'achat actualisé, i = coefficient d'érosion monétaire calé sur
I'inflation

d: abatiement par dusée de détention, égal 4 (1-2) x 0,05 actuellement,
avec n=période maximale de taxation fonction du taux

Ti: taux moyen d'imposition

Sous 'hypothése que le produit de la vente s¢ répartit de maniére décroissante en
fonction de année pour chaque année d'origine de propriété (2 %/an), et que les plus-values
Pelles sont de 1,75 % par an, on peut calculer le produit de Fimpot (PY) perqu a 'année n sur les
ventes ayant Ia méme année x d'origine de propridté, soit x années de durée de détention :

PI = [PV x 1,0175" - P¥] x [1 - T x 0,05] x 0,33

2vec T = durée de détention réduite de deux ans, les deux premiéres années ¢tant qualifies de
€ourt terme et n‘ouvrant pas droit 4 abattement.

. Par addition des produits pour Tenscmble des années faisant Fobjet d'une taxation
(Période fonction du taux d'sbattement annuel, 22 ans par exemple pour un taux de 5 % compte
'enu des deux premieres années qualifiées de plus-value & court terme).

Les résultats des différentes simulations sont repris au tableau “calcul du codt d'une
Modification du taux annuel d'abattement pour durée de détention” (voir supra). Les évaluations
Yiennent compte de la taxation au taux marginal d'imposition des produits de la vente des biens

tenus un et deux ans (plus-values & court terme).

——
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Régime BIC

Selon les mémes hypothéses pour la répartition du total des ventes en fonction de 1
date d'origine de propriété, on calcule la taxation applicable en BIC selon la formule suivante
pour les ventes de lannée n ayant pour méme année d'origine de propriéé X

Pl =[PV - ——-P—V——] * Tyt ————— {tax 0,75« x] x ti
{14 ) exp. v (1+)exp
avec :
PV : prix de vente
i taux d'inflation
T : taux d'imposition des plus-values 4 long terme (19,4 %)
ta: taux d'amortissement annuel (appliqué & une fraction du prix égale & 75 %, hors
terrain)
fi: taux d'imposition des plus-values de court terme 0,33,

Le produit de Fimpdt est gal 4 la taxation au taux de 19,4 % des plus-values A long
terme [obtenu par différence entre prix de vente el prix d'achat (égal au prix de vente déflaté)].
augmenté de la taxation au taux marginal d'imposition de la fraction amortie au taux ra annuel
d'amortissement du prix d'achat.

Deux cas sont évidemment envisageables :
- fixer i & partir d'une série rétrospective de taux d'inflation ;

- fixer j a priori, ¢e qui s'impose compte tenu de la précision des calculs effeciués. On
a retenu trois valeurs : 5, 6 et 8 %,

Les valeurs obtenues par le produit de 1a taxation et par certaines hypothéses de taux
annuel d'amortissement et de taux annuel d'abattement pour une durée de détention figurent
dans le tableau “Calcul de I'imp6t acquitté sur les plus-values dans Phypothése d'une taxation
sefon le régime des BIC".

' De ta méme durée de détention.
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3. Le coit des avantages Quilés-Méhaignerie

Les avantages fiscaux accordés aux investisseurs personnes
Physiques qui acquiérent un logement neuf pour le louer sont de deux ordres :

- une déduction forfaitaire majorée de 13 4 25 % pendant dix ans ;

- une réduction d'impédt égale a 10 % dans la limite de 300.000 francs
POur un célibataire et de 600.000 francs pour un couple.

. Cet avantage est majoré en cas de conventionnement : 15% dans la
hmllte de 800.000 francs pour un couple et de 400.000 francs pour un
CElibatajre {on parle de Super-Quilés).

. Le compte du logement permet d'approcher le cout global de ce
dispositif, [) s'agit d'une simple approximation car on ne dispose pas d'une
partition des investisseurs entre couples et célibataires, on ne connait que les
©0ts moyens d'opération et enfin, il est impossible d'estimer le colt
Spécifique du Super-Quilés. Sous ces réserves, sur la base des estimations

Oumies par le compte du logement, on peut estimer ainsi le coit de la
feduction d'impat.

Coit budgétaire de la réduction d'impi4

fen mitfions de francs}

Sur 12 base des comptes du { Estimation voies et moyens
logement
1985 646 .
1986 903 75
1987 1.201 210
1983 1.595 700
1989 1.938 1.090
1990 2.481 1.300
1991 1.996 1.000
1992 1.934 1.360
1993 1.975 1.450
[ 1994 nd 1.550

On constate, compte tenu des hypothéses de calcul, que les
®timations obtenues A partir des chiffrages du compte du logement
Surévaluent légérement le coiit de la mesure. On peut donc admettre un
¢olit de 1,5 milliard de francs comme une estimation acceptable,
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En complément, on peut tenter, a4 partic d'un certain nombre
d'hypothéses, d'approcher le coit de la majoration de douze points de la
déduction forfaitaire'. En faisant I'hypothése d'un taux de rendement de 7 %
pour ce type d'opération et d'une indexation des loyers sur l'inflation, 0P
obtient un coiit de 620 millions de francs, trés supérieur & celui qui figure
dans les documents budgétaires (270 millions de francs). Ce demnier chiffre
parait a l'inverse sous-évatué, En Fabsence de toute indexation des loyers, uf
colit de 270 miltions de francs pour une déduction forfaitaire majorée de 13 %
sur dix ans correspond, compte tenu des montants concernés, & un taux de
rendement de 3,3 %.

L'écart pourrait toutefois s'expliquer, s'agissant d'un investissement
récent, par I'importance des opérations déjd en déficit avant prise en compte
de la déduction forfaitaire. L'ouverture du droit 4 imputation du déficit foncier
dans la limite de 70.000 francs hors intéréts, conduit au total A retenir un ordré
de grandeur compris entre 400 et 600 millions de francs,

Au total, les avantages spécifiques au régime Quilés-Méhaigneri¢
représentent environ 2 milliards de francs, soit approximativement un
demi point d'amortissement appligué i la valeur du parc ou encore 19
moitié du colit supplémeataire d'un régime d'amortissement au taux de
2 % avec exonération de taxation des plus-values,

L'appréciation de l'utilité ou du maintien de ce régime spécifique
renvoie au débat aujourdhui classique sur l'équilibre & trouver entre régime
général et soutien 3 la construction neuve”,

4. L'imputation du déficit foncier sur ke revenu global

La question est trés controversée’. L'ouverture du droit & I'imputation
dans la limitation de 70.000 francs (hors intéréts d'emprunt) a largement
dépassionné le débat. L'évaluation du cotit d'une mesure générale d'imputation

u s'agis 1 encore d'une simple approximation, car le régime applicable a été modifié. It était
précédemment de 15 %.

? Le probléme de la distorsion en faveur du logement neuf est évoqué par la commission
Ducamin (voir chapitre ler - 11} -} Ce débat a encore évolué depuis la création du régime d¢
amortissement "Périssol” (voir supra A.5).

’ Les raisons évoquées lors de la suppression en 1975 de ce droit furent d'ordre éconamigue
{cotit budgétaire) mais aussi moral (fuite devant ['mpédt, “fausse” location ou location & des
proches, eic.). Les débats awtour des avantages de la loi Malraux, voire de la loi Pons, sont de
méme naiure.
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du déficit global sans limitation s'impose pourtant comme la seule voie &
Méme de juger du caractére dispendieux ou non d'une telle réforme compte
tenu des acquis du régime actuel.

) Ce débat semble néanmoins en partie conventionnel. En effet, la
Majeure partie des déficits non imputés d'une année trouverait i s'imputer sur
e§ cinq années uitérieures’. Selon une étude de la direction de la prévision du
Ministére des finances reprise par le Conseil national des impdts, seuls 2 4
"’6 des déficits ne trouvent pas & s'imputer. Le colt réel d'une mesure
Pimputation sur le revenu global serait donc égal : d'une part, 4 la bosse
Udgétaire lice a I'imputation immédiate de tous les déficits en souffrance ou
N attente ; d'autre pant, a I'imputation de la part des déficits d'une année de
Tférence qui ne trouverait pas a s'imputer dans le régime actuel.

) Chiffrer Vimpact budgétaire de cette mesure suppose donc de
1Sposer des deux informations suivantes :

- le niveau du déficit foncier pour une durée donnée ;

- le montant annuel des reports déficitaires en cours (pour les cinq
AMNnées antérieures).

Cette évaluation’ est néanmoins rendue plus complexe par la mesure
SUvrant droit a une imputation sur le revenu global dans la limite de
0.000 francs hors intéréts. Dans un souci de simplification et compte tenu du

Caractére trés limité des sources disponibles, il a été procédé en deux
Opérations

- évaluation du codt d'une mesure d'imputation sur le revenu

Eloba) par référence au régime antérieur i Ia loi de finances rectificative

re" Printemps 1993 (ie imputation sur les seuls revenus de méme nature et
Port possible pendant cinq ans) ;

( - appréciation du cofit différentiel par rapport au régime actuel
'Mputation sur le revenu global dans la limite de 70.000 francs hors intéréts).

. Pour ce faire, trés peu d'éléments chiffrés sont disponibles. La
?""flpale information se trouve dans le douzi¢me rapport du Conseil des
Mpdts page 164 : "Le montant total des déficits a atteint 3,7 milliards de

'-~_______-__

'
DEPuis fa réalisation de Pétude, le délai de report a été porté a dix ans (voir chapitre
eMier). Cela ne change pas substantiellement l'estimation.
2
’lis?n e prend pas en considération ici les trois régimes spécifiques Malraux, monuments
Origues, mue-propriéié qui bénéficient de I'imputation sans limitation sur le revenu global.
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Jrancs (en francs 1990). Sur la méme base, le montant total du report aurait
été de 10,8 milliards de francs™'.

Par ailleurs, le compte du iogement donne une estimation fiable du
total des charges annuelles supportées par l'ensemble de la filiere
propriétaires-bailleurs personnes physiques”,

Pour I'année 1990, le déficit non imputé est égal & 11 % des charges.
Ce chiffre a été appliqué au montant des charges annuelles pour la période
1984 4 1993. Le résultat du calcul du déficit annuel est alors le suivant :

fen mifliards de franc.f)

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

3.7 4.1 45 4.9 5.6 55 5.6 6,1 6,3 1.0

Le tableau swivant indique pour les années 1989-1993 le coit
comparé de l'imputation directe et intégrale sur ie revenu global (option 1) et
de I'imputation sur les revenus de méme nature sur cing ans (option 2).

" Le rapport du Conseil des impéts précise également que 87 % des charges déduciibles le
seraient dés la premiére année (7 % la seconde. 2 % la troisiéme, 0.9 % la quatricme e1 0.7 %
la cinquiéme). Ce chiffre est irés probablement trop élevé. Sauf & admetire l'apparision dun
déficit énorme sur les années antérieures & 1990, un déficit cumulé de 1} milliards de francs.
doni 5,7 au titre de l'année en cours signifie que le déficit cumulé des années aniérieures est
égal & un peu pius de 5 milliards. Or, en supposamt constant le déficit apparu au tifre de
Fannée, avec une régle d'imputation de 87 % dés la premiére année, le déficit cumulé des cing
derniéres années en 1990 est égal au plus :

(5,720, 13)+(5.7x0,06) +(5,7%0,04)+ (5, 7x0.03 1} +(5,7x0,023} =162 milliard de francs
On a donc retenu des coefficients annuels différems.

: Compte du logemens pour 1993, pages 224 et suivantes. On obtiemt le montanr des charges
annuelles selon le calcul suivant

- résultat brut courant (ligne 21.9, 1ableau 22.22),

- impdits sur le revenu (ligne 21.42).

+ pravaux (ligne 23.2, 1ableau 23),

+ déduction forfaitaire

Pour cetie derniére. on a retenu les valeurs applicables suivantes - 0,15 de 1984 & 1988, 0.1 en
1989 e1 1990, 0.08 en 1991 e1 1992 er 0.1 en 1993
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Coiit budgétaire (milliards de francs}

"I--.-_‘_‘_-_-_-_-__
1989 1990 1991 1992 1993 | Moyenne
"‘--_‘_-_-_--_‘__
Salnlmpulation immédiate du déficit
( Née courante) sur le revenu global [ 1,815 | 1.848 | 1848 | 2,079 | 2310 | 1,980
Option 1}
T —
;s‘mpulalion sur le revenu foncier| 1,710 1,766 1,871 1,951 2,117 1,883
3 années suivantes (option 2)
dﬁ::se“ _de  uésoretic en cas| 1570 | 1612 | 1,709 | 1.788 | 1,926 [ 1,721
glob::ltatmn immédiate sur Je revenu
“-.‘_-__‘-‘-_‘_‘__

L'écart est faible, de I'ordre de 200 millions de francs par an

(hors perte de trésorerie). En cas de réforme, l'imputation immédiate des

:éﬁCits accumulés au titre des années antérieures entrainerait une bosse
Udgétaire de 2 milliards de francs (en 1993).

_ Ces résultats sont de simples ordres de grandeur. lls résultent de la
Mise ¢ cohérence, sous la contrainte des dispositions réglementaires, des
d?nnées disponibles. En particulier, nous avons recalculé le rythme

'Mputation du déficit d'une année courante de telle sorte qu'en 1990, le total
W déficit reportable soit proche de 10,8 milliards de francs conformément a
“stimation du Conseil des impéts. Ce rythme d'imputation s'établit selon les
“oefficients suivants.

Pourcentage du déficit imputable I'année o

Année | Année 2 Année 3 Année 4 Année § Déficit non
imputé
35 20 15 4 3 3

Fouy Les codts budgétaires ainsi estimés. perme.ttellt de penser que
€rture du droit A I'imputation des déficits fonciers dans la limite de
‘00.0 francs hors intéréts s’assimile 2 une imputation quasi totale des
exgzlt_s. Les opérations défavorisées sont principalement ou quasi
. USivement les premigres opérations d'acquisition (pas d'autres revenus de
*Me nature) avec un recours massif 2 l'endettement.
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Compte tenu du nombre d'opérations d'investissement dans le neuf et
dans V'occasion, on peut estimer le coiit d'une ouverture du droit 4 imputation
des intéréts inférieur a 100 millions de francs.

Par ailleurs, le caractére probablement trés restreint des déficits
résiduels non imputables au-deld de )a cinquiéme année (3 % du déficit
d’une année n) montre Ja vanité relative du débat sur le délai de report .

Les déficits fonciers non imputables sont désormais marginaux.

! Voir chapitre premier-1.
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Remargues complémentaires

1. Ces évaluations reposent sur une hypothése forte : 4 savoir que tous les déficits
Wouvent & s'imputer. Si tel n'était pas le cas, le codt de la mesure s'éléverait fortement. Pour un
13ux de 15 % de déficit non imputable, le cot d'une cuverture du droit & l'imputation globale se
$itue 4 un niveau proche de 450 millions de francs par rapport au régime d'avant 1993

Pour 1993, cela donnerait les résultats suivants (milliards de francs)

- coidt de {'imputation globale ... 2,31
- IMPULALION SUT CING ANS .....cooevvrvmcrrerrcceees L3
Ecart.......oro.. 0,45

La bosse budgétaire s'¢iéverait quant a elle 4 2,70 milliards de francs

. 2. Les évalvations sont & comportement inchangé. Le volume des déficits (pour
investissement mais aussi pour travaux) pourrait croitre du fait du caractére trés incitatif de la
Mesure en particulier pour les premiers investissements (avec recours i T'endettement). Un
Accroissement du codt annuel de I'ordre de 50 % parait une hypothse réaliste. Cet effet

oomerang” de la modification de la réglementation est A prendre en considération en
Particulier pour son impact sur Pactivité des marchés.

3. La chasse aux privileges fiscaux indus (au point de vue de Pefficacité économique

U de la justice sociale), la volonté de simplification affichée par le gouvernement, le souci

¢quite pourraient servir A justifier le refus d'une mesure visant 2 autoriser U'imputation des
déficits fonciers sur le revenu global.

La reconnaissance de luniversalité du patrimoine et du cavaciere d'activité
#conomique de 1a fonction bailleresse milite a Vinverse pour l'ouverture de ce droit. il importe

d¢ plus que 1a fiscalité immobilitre ne soit pas pénalisante par rapport A celle applicable aux
evenus mobiliers'.

. Pour toutes ces raisons et afin d'éviter 'apparition de "priviléges fiscaux™, I'option
dimputation iltimitée du déficit foncier sur le revenu global pourrait étre assortie, comme bon
"ombre d'autres déductions, d'un plafonnement de l'avantage, tel que par exemple, Fouverture
©N cas de déficit d'une réduction d'impdt calculée sur la base d'un taux unique de 20 ou 25 %, Ce

UX paurrait d'ailleurs btre modulé en fonction de la nature des opérations (libre, PLI, etc.) afin

® tenir compte de I'inévitable imbrication des particulsrités des différents régimes locatifs des

ifférents modes de financement et d'une nécessaire hiérarchisation de 1'aide, y compris fiscale,
*n fonction de I'effort social accepté par le bailleur’.

e —

———

:
Sur ce débar : voir infra H1.

2

Sur ce sujet, voir supra 1 sur la méthode & suivre pour inciter les baitleurs a invesur dans une
!o'.-"'e sociale du logement locaiif et chapitre premier I - B, sur I'article 2 de la proposition de
%4 n° 269 reciifié (1992-1993).
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5. Le rendement de I'impdt sur les successions et le coit d'une
exonération totale ou partielle

Environ un quart du patrimoine locatif privé des personnes physiques
s'est constitué directerent par héritage ou donation, contre seulement 10 %
des logements occupés par leur propriétaire. Pour les petits revenus, I'héritage
est pratiquement le seul moyen d'accéder a ta propriété bailleresse'. Ces
ménages a revenus faibles ou moyens sont trés sensibles aux droits de
mutation. H est donc important, pour le maintien du statut locatif des
biens hérités, de favoriser le passage successoral de 'immobilier. Pour c¢
faire, une exonération totale ou partieile des droits de mutation 2 titre gratuit
peut éire envisagée. §] importe alors de s'interroger sur le coit budgélaire de
telles dispositions. La faiblesse des informations disponibles complique ici
plus qu'ailleurs le travail d'évaluation. Les ordres de grandeur indiqués
doivent donc étre considérés avec la plus extréme prudence.

a) L'évaluation du rendement global de l'impér sur la fraction
locative du patrimoine immobilier transmis

Les seules données disponibles proviennent de la derniére enquéte
"mutations 3 titre gratuit 1987" de la direction générale des impdts. Ces
données ne sont pas exhaustives dans la mesure ou prés de la moitié des
successions ne sont pas déclarées et échappent de ce fait au recensement de
I'administration fiscale. De plus, les droils varient en fonction du degré de
parenté avec le défunt, et selon des taux progressifs, ce qui rend trés délicat le
calcu! direct de I'imp6t relatif 3 une catégorie de biens transmis tels que e
logement.

Le Conseil des impdts, dans son douziéme rapport, propose un mode
de calcul du rendement de 1'impot sur la part immobiliére des successions :

Rendement de I'imp6t = produit de I'impdt provenant de la part immobiliére
des héritages transmis/actifs immobiliers transmis

Selon l'enquéte DGl déja citée, le montant total des droits s'élevait
a 15 milliards de francs en 1987, dont 40 % au titre des seuls actifs
immobiliers. Par ailleurs, les actifs immobiliers représentaient 66 milliards de
francs, soit 60 % du total des actifs transmis pour une valeur globale de
111 milliards de francs. Le rendement de l'impét est donc égal 3 9 %
{(0.4x15)/G.6x111)].

! Clest ce que monirent l'enquéte "amélioration” de 1979 de FANAH er le sondage Union
nationale de la propriété immaobiliére (UNPL SOFRES de 1991 sur les propriétaires-bailleurs.
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Ce rendement est calculé pour l'ensemble des actifs immobiliers qui
oncernent pour une large part les locaux d'habitation (31 % de I'actif global),
Mais pas nécessairement destinés a la location. i est probablement sous-
¢évalug puisque les actifs immobiliers sont peu représentés dans les tranches
d'actifs heérités faiblement imposés. Le graphique ci-aprés monire que la part

es logements dans I'actif successoral, relativement modeste sur les héritages
faibles (<100.000 francs) ou tres importants (>10.000.000 francs), est
Maximale sur les héritages compris entre 1 et 3 millions de francs.

Pourcentage de I'actif transmis
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. L'enquéte “actifs financiers 1991" de I'INSEE fournit des
formations sur la destination des logements hérités. Selon cette enquéte,
5% des logements hérités ont été conservés dans le patrimoine des héritiers.
Ur ces logements, 14,2 % ont été affectés 2 un usage locatif. Par ailleurs,
8% du produit de la vente des biens immobiliers hérités servent a acquérir
des logements locatifs.

, On peut en déduire que la part des logements locatifs dans
IePSeInble des biens transmis est de 9 % [(0,142x0,55)+(0,45x0,028)], ce
M correspond 4 une base imposable de 5 milliards de francs
[9,51x111x0,09),

. Il convient d'y ajouter le produit de la vente de biens non
"Mmobiliers hérités, utilisé pour I'acquisition de logements locatifs. A
defaut de ¢j¢ précise disponible, on fera I'hypothése que 50 % des biens non
Mmobiliers hérités sont vendus et que la fraction investie dans I'immobilier
e‘s’t 1 encore proche de 3 %. Sachant que l'actif successoral non immobilier
S‘eléve 4 45 milliards de francs [111-66], la fraction d'actifs destinée a

achat de logements locatifs représenterait donc environ 700 millions de
Trancs [0,5x45x0,03].
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Ainsi, le patrimoine hérité, maintenu dans un usage locatif pl’i"é
ou investi dans ce secteur, représente environ 6 milliards de franes d'actif
successaral par an, soit 5,4 % de I'actif global transmis.

En appliquant & ce montant d'actifs le taux de rendement calculé
plus haut, on obtient un produit de I'impét de Iordre de 500 millions d¢
francs {0,009x6.000).

Compte tenu de I'imprécision des données et du faible niveau de
I'inflation (& l'exception de la période de bulle financiére pour les biens
immobiliers), on se contentera de cet ordre de grandeur sans procéder a uné
quelconque actualisation fort hasardeuse.

b) Un rendement fiscal variable en fonction de la taille des
successions et du lien de parenté entre U'héritier et le défunt

L'impét sur les successions est un impot trés sélectif qui ne s’applique
pas de maniére uniforme puisque la législation prévoit des abattements & 12
base pour les transmissions en ligne direcle ou entre époux. Le baréme d¢
Iimpdt est lui-m@me trés progressif. Aussi convient-il de tenter d'affiner l€
calcut en fonction des tranches de parts transmises et des liens de parenté
entre les héritiers et le défunt.

L'impact de la fiscalité successorale est faible sur les petits héritages
en ligne directe et entre époux, et ce pour deux raisons principales:

- 1a part héritée bénéficie d'un abattement 2 la base de 330,000 francs
entre époux et de 300.000 francs en ligne directe ;

- la fraction de la part nette taxable est imposée selon un barémée
progressif jusqu'a 200.000 francs (5 % jusqu'a 50.000 francs, 10 % suf
25.000 francs, 15 % sur les 25.000 suivants} puis au taux de 20% jusqu%
3,4 millions de francs.

Or les héritiers sont dans plus de quatre cas sur cinq des descendants
ou le conjoint survivant. La part moyenne héritée est, de plus, faible : d¢
I'ordrle de 200.000 francs 4 250.000 francs sur les successions déclarées en
1993°,

d Cf rapport IAURIF, "Fiscalité successorale et patrimoines localifs™, octobre 1994, page 5!.
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. En fait, 'impdt successoral frappe surtout les gros héritages en
ligne directe' et tes héritages indirects’. Le rendement de 1''mpdt est donc
Particuli¢rement sensible a une modification de la fiscalité concernant ce type
d'héritage. On est dans ces conditions en droit de s'interroger sur la légitimité
Sociale d'une mesure d'exonération pour ces catégories spécifiques.

Les droits afférents aux héritages en ligne indirecte s'élévent a
8,5 milliards de francs (soit 55 % des droits pergus). La ponction fiscale
lteinl en moyenne 55 % sur ces parts. L'actif successoral correspondant
eprésente ainsi 15,5 milliards de francs [0,55x8,5], soit 14 % de l'actif
Successoral déclaré.

‘--._________-__

i
c Taux appticable : 30 % sur la fraction comprise entre 3,4 el 5,6 milions, 35 % sur Ia fraction
Ombrise engre 5.6 et 11.2 miftions, 40 % sur fa Jraction qui excéde 11,2 millions de francs.

2
E’lfreﬁ-éres et speurs, le taux est de 35 % sur la fraction n'excédant pas 150, UOOﬁ'aﬂCS ef de

5% au-dela, Entre parents jusqu'au 4éme degré inclus, le taux est de 55 %, I est de 60 %
Ehire nop parents.



Droits acquittés et actifs transwis (en milliers de francs)

e
Actif %
Part Conjoint Direct Astres drI?t‘a' !l) transmis (2) | prétevement
3=V
S,
<10 0 0,015 0 0 477 0,60
0,00 % 100,00 % 0,00 % 100 R
de 104 100 0 6 913 919 15.072 6.10
0,00 % 0,70 % 99,30 % 100 %
de 100 4 275 0 115 1.791 1.906 27231 7,00
0.0] % 603 % 93,96 % 100 % o
de 275 4 350 6 37 502 596 8637 6.90
1,08 % 1463 % 84,28 % 100 %
de 350 2 400 13 160 150 324 w6 7,00
405 % 49,52 % 46,43 % 100 %
de 400 3 500 49 306 684 1.039 7 643 13,60
472% 2948% 65,80 % 100 % i
de 500 4 750 161 &7 979 1.813 10.663 17,00
8,90% 3712% 53,99% 100 %
de 750 & 96 616 an 1.183 6.294 18,80
1.000 8,09% 52,07 % 79.84% 100 % L
de 122,000 287 1.453 1.107 2.847 13.308 21,40
10,09 % 5103% 1888% 100 % L
de 2 4 5.000 195 1.192 1.116 2.502 9737 25,70
7,78 % 47,63 % 44,59 % 100 % -
de 54 10.000 34 524 470 1.079 3268 13.00
7.76% 1862 % 43,62% 100 % ]
>10.000 49 730 363 1.142 3 165 16,10
430% 63,89 % 3181 % 100 % _
Total 940 5,864 8.547 15.531 110.115 14,00 ]
% des droits 6% 8% 56% 100 % -

Source : 128me rapport du Conseil des impéis

Un te} poids de la fiscalité entraine bien souvent sur ces
successions un arbitrage en faveur de la vente des logements et dans Io
majorité des cas concernés la perte de 'usage locatif. L'introduction d'un
baréme progressif permettrait d'atténuer les effets de la fiscalité, notamment
sur les petites successions. 3,8 milliards de francs de droits sont pergus sur des
tranches de parts assujetties inférieures a 350.000 francs. Une telle mesure se
révéle toutefois particulidrement onéreuse avec un taux implicite de¢
subventionnement de l'ordre de 55 %. D'autres mesures en faveur du locatif
privé seraient certainement plus efficaces pour un colit moindre. C'est
pourquoi les chercheurs de I'Observatoire foncier et immobilier ont choisi de
s'intéresser uniquement aux héritages en ligne directe.
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L'actif successosal transmis en ligne directe ou entre époux est de
95,5 milliards de francs [111-15,5]. Les droits pergus s'élévent a 6,8 milliards
de francs, soit un taux de rendement moyen de 7,1 %.

La part des droits pergus sur les héritages entre époux ne représente
que 6 % des droits ; de plus, les actifs concernés sont taxés selon des barémes
"‘é'“*. proches de ceux des héritages en ligne directe. Pour ces raisons, les

éritages en ligne directe et entre époux ne sont pas distingués ici.

¢} Le cout d' une éventuelle mesure d'exonération limitée aux
héritages en ligne directe

\ Toutes choses égales par ailleurs, on peut mesurer le coit budgétaire
d'une mesure d'exonération totale ou partielle de droits pour les logements
OCatifs hérités et maintenus dans leur usage locatif et de la fraction limitée
Tinvestie pour cet usage.

) En appliquant 3 I'actif successoral en ligne directe et entre époux le
Taisonnement suivi pour l'ensemble des actifs successoraux, on obtient un taux
e l'endemenl de ]'lmpél re]a[if aux aclifS imITIOblllerS de 5%
1(6,8x0,4)/(0,6x95,5)). Le patrimoine hérité, maintenu dans un usage
0catif ou investi dans ce secteur, représente environ 5 milliards de francs
1(0,09x95,50,51)+(0,03x95,5x0,4x0,5)]. Une exonération totale d'impét
Yr ces logements aurait un cofit budgétaire direct de Yordre de
250 millions de francs.

Néanmoins, il convient de s'interroger sur les codts éventuels supplémentaires induits

ﬁ:;:“e mesure fiscale de cette nature. On ne peut en effet exclure qu'en cas d'avan!ages

les, une plus grande part de I'actif successoral soit transférée vers Ie_secleur locatif. A

faut de pouvoir chiffrer l'importance de tels transferss, it est possible d'indiquer les ordres de

g?“de'" pour une modification des comportements égale & | % de l'actif successoral soit
Elobal, soit immobilier :

45 millions de francs pour | % supplémentaire d'actif successoral' (95,5-5) x0,05x0,01

24 millions de francs pour 1 % supplémentaire de logements [(95,5%0.51)-51x0,05%0,01

-..________-__

4
l,,":"_.lfi"rzl'mm 'hypothese que la toralité de ces logemenis sera conservée dans le patrimoine de
ritier e maintenue & un usage locatif
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Colit budgétaire d'une mesure d'exonération en favear de I'immobilier locatif

en millions de francs)
{ 5 dain

Taux d’abattement 25 % 50 % 75 % 100 %
Effet direct 63 125 188 250 @
+ 1 % d'actif logement transféré & 12 18 249
+ | % d'actif giobal transféré 1 23 34 45

(1) Les calculs sont effecrués pour une exonération parneile 215 %. 50 %. 75 %} ou totale (100 %) des
biens transwmis en distinguant trois cas .

- champ limite aux senls biens déja lowés ow destinés & éire loues apres réinvestissement ;

- coiit supplémentaire par 1 % supplémentaire des biens kérités utilisés aprés hériiage comme locaux &
usage d'habutation

- coiif supplémentaire par | % supplémentaire des logements hérités affectés & un usage locatif.

{2) Le pairimoine hérité. maintenu dans un usage focartif ou réinvesti dons ce secteur est de 5 milliards
de francs. En cas d'exonération totale, le coit pour 'Etat est de 5 % (1aux dimpesition de ce meniant.
soit droits de mutation sur le patrimoine héried, mantenu dans un usage locatif ou investi dans ¢¢
sectenwr Taux dimpositionxactif concerné = 5x3 % = 230 miltions de francs)

f3) Logements hérités = 93,5x0.51. dont § mulliards de francs de logements locatifs. L'affectation d¢
I % de logemenis hérités 4 un usage localif, soit un montant actyfs égal & 0,0/%(95 5x0,51)-5. 5€
traduit par un coit budgétaire de 24 mullions de franes, {(95.5x0.51)-5)x0.(5=0.01.

{4) Actifs hérités = 93,5 milliards, domt § miliiards de francs d'investis dans U'immobilier de rappor!.
! % d'actifs supplémeniaires investis en locatif soit 0.01x(95.5-5} En cas d'exonération totale, 1€
mongue a gagner pour UEral esi de 45 millions de francs. soit 0,05x0.01x(95,5-5).

Une mesure supplémentaire d'exonération de droits en cas de
maintien ou d'investissement dans le parc locatif privé pourrait cependant étre
plafonnée i 400.000 francs par héritier (ce qui correspond a la valeur
moyenne d'un logement), dans le souci de limiter I'avantage et d'éviter une
trop grande fuite devant l'impdt sur les successions.



Coiit budgétaire d’un abaitement vnique de 400 millions de francs

— psr héritier en ligne directe
Parg d::':i:'i:is D‘:::ii:':‘:n Net taxabe!” Codit hudsé.tairem Avee transfert
"ligne usage focatif ™ direct
fen francs) directe™™®
:Olﬁ‘:’m 63768 3.188 0 0 0
% 1004, 000 298.243 14.512 0 0 0
75.000 139.756 6.988 0 0 0
3:; : 350.000 24.346 1217 12.500 760.825 15.216.500%)
ot 400,000 10.726 $36 75.000 2.681.400 $3.628.000
300.000 14.854 743 150.000 13.926.000 278.520.000
o ::g : 750,000 15.084 754 325.000 19.595.500 810.765.000
1.000.000 6.304 315 575.000 28.762.000° 433.400.000
« ;: i-ooo‘ooo 8.298 415 1.200.000 28.276.450 570.515.000
sy, ;mo.ooo 2.895 145 3.200.000 9.952.250 199.045.000
o 400.000 385 19 7.200.000 1.322.750 26.455.000
22000 134 7 9.700.000 1.565.760 9.240.000
ToTaL 584.794 29.240 126.842.935 2.396.784.500

Ng.
des Cex calcuty sons effectués sur les seuls héritages en ligne directe et entre époux. Compte tenu de la faiblesse de la pars

cas 0;""3"’ en ligne directe (6 % de Vensemble des droits acquirtés) er de la grande similitude des barémes dans les deux
PPliguera & l'ensemble des héritages fligne divecte et entre épout) les paraméires des héritages en ligne directe.

“) Tr, ANche

irecte de part d'acnf assujetti aux droits de succession avant abaitement de 300.000 francs pour héritage en hgne

) Cey chiffres
a)

Rt été obtenus & partir des données suivantes

répartition par tranche d'ociifs. source Conseil des impéts |

M i OT'-“?" dans e total des bénéficiaires directs ou entre époux ' 80 %, source rapport I{URIF, op cité

a fa"f, “"mtm‘ de ce pourcentage au nombre de bénéficicires par rron.che.

Premiaye . hypothése d'identité de répartition par iranche des héritiers divects et du total. Compte tenu du poids massif de la
atégarie dans le total, une teile hypothése parait accepiable.

3 F

au . : .
S ‘ml.'e de donnges plus précises, on a par hypothése reienu une proportion par franche constante des bénéficiaires, égale o

" §0)
2 pary des logemenss locatifs dans fe rotal transmis

 pay, taxap
‘axapy,
9 pary

le aprés abattement de 300 000 francs. Base d'imposition = médiane de la iranche d'actifs concernée La part
:ﬂ nulle pour los tranches d'acty inférteures & 300.000 francs. Par exemple pour la tranche 275 000/350 000 francs.
@Xable est de 12,500 francs (350 000-275.000)72-300.000+ 275 060]
f3) Cogr .+

. O dirpry o nombre d'héritiers ayant regu un logement locatif (3jnpart taxable dans la limite de 400 000 francsxiaux
* tranche d'aciifs (5 % jusqu'a 30.000 francs. 10 % pour les 25 000 supplémentaires, 15 % pour les 25.000 gui
. 0% au-deld dans la limite des 400 000 francs). Par exemple. pour ia tranche d'actifs 750.000/1 millions de
" 29 millions de francs, sois 315 [(30.000x0.05)+(25 000x0,15)+(300 000x0.2))
6 Cot
Caleg,
275 g

"osition pa

Uiven, .
\ pu,
g i 2

budgéraire d'un abartement de 400 000 francs sur lo totalite des héritages transmis. On appligue le méme mode de
: ‘:‘e Pour {e cofit direct (5) mais sur lo bose de la totalité des hériners (2) Fxemple de calcul pour la tranche
330.000 15 mittions, soit 24.346x0.05x12.500
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Le coiit direct d'une telle mesure qui concerne les héritiers ayant
regu un logement locatif ressort a environ 130 millions de francs

Il est possible de supposer, comme indiqué précédemmeﬂ:-
qu'une telle mesure entrainerait un transfert d'une partie des actifs
successoraux vers I'immobilier de rapport. Dans I'hypothése maximaliste
ol tous les héritiers opteraient pour une transformation de leurs actifs en

immobilier de rapport, le coiit d'une telle mesure serait de l'ordre de
2,4 milliards de francs,

Les donations

38 milliards de francs d'actifs ont été transmis par donation‘ en 1987. 'L.e mont.anl 4::-';
dreits acquittés sur ces actifs s'élevait 3 1,6 milliard de francs. Les actifs immobiliers y uennso“
une place prépondérante : 80 % de I'ensemble des actifs transmis (56 % pour les logements,

21 milliards de francs). Environ 50 % de Fimpst afférent aux donstions provenaient de leu?
part immobiliére,

Le taux de rendement de I'impdt sur les actifs immobiliers transmis par donatio®
est done de (0,5x1,6)/25=3,8 5,

Une mesure d'exons ration supplémentaire n'aurait probablemen_t qu'une efficacité trés
réduite, le régime des donaticns étant déja trés favorable avec la p?ssibilsté de transrflettre :;:n’
droit 300.000 francs par héritic. tous les dix ans. De plus, si du pol_nt de vue fiscal, lact!at s
bien par une personne physique ou par une société est neutre, du point de vue de la donation,
choses différent considérablement.

La donation de la nue-propriété (valeur égale & 7/10 de la pleine prop!:lété) ‘dtun b:‘:
dune valeur de 6 millions de francs détenu directement par les donataires, acquis 4 laide duis
prét de 4,5 millions, donnera lieu au paiement de 626.250 francs de droits {(cas avec 'm:es
enfants). A Vinverse, la donation-partage de ce méme bien détenu sous forme de parts social

d'une société civile qui aurait acquis le logement et emprunté 4 cette fin, ne donnera lie qu'ay
paiement de 5.625 francs.'

PR

' B. Jaclaud, La dynamique fiscale dons la transmission des patrimoines immobiliers, AJPL,
Colloque du 26 octobre 1995. Ces estimations précédent la réforme de la donation-pariag?

jel
intervenue & Uinitiative de votre commission ef du gouvernement au cours du débat sur le projé
de loi portant DDOEF de 1994,
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C. L'IMPACT DE LA FISCALITE SUR LE COMPORTEMENT DES
AGENTS ECONOMIQUES : UN CHANTIER D'AVENIR

Le troisi¢me théme proposé 4 la recherche de I'Observatoire foncier
®t immobilier était le plus ambitieux, le plus difficile et aussi le plus
Intéressant : mesurer I'impact des mesures fiscales sur les comportements.

En effet, les mesures incitatives ont pour objectif d'engendrer des
“omportements d'investissement ou de consommation. A llinverse, les mesures
but de rendement fiscal doivent éviter les fuites d'assiettes. Outre leur
objectif immédiat, on espére que les incitations auront un effet de levier fort
Sur I'économie ou que les augmentations de recettes n'auront pas d'effet
Mcessif, Et au-dela de ces effets économiques, il est intéressant d'estimer la
Fétroaction budgétaire ex post de la mesure.

La connaissance des effets comportementaux de la fiscalité est
donc un élément capital, qui devrait en principe précéder toute décisioln.
T, les connaissances dans ce domaine se révélent extrémement pauvres'.

Un premier examen des expériences étrangéres en matiere de
Modéles permettant d'spprécier limpact sur le comportement des agents
é"'Dﬂomiqnes des différentes mesures fiscales et de leur incidences budgétaires
a. Permis de constater quun modéle d'une nature proche est utilisé par
Iadministration publique américaine. Cette expérience a fait I'objet d'un
atticle publié dans le "Journal of Housing Research"’. Les principaux
e"St!ignmnems de ce modéle sont succinctement présentés ci-dessous, 1 n'a
Pas été possible a ce stade de I'étude d'obtenir les spécifications précises du
Modele de simulation ni les résultats des tests de validité de l'outil et de
Sensibilité des résultats.

Il apparait néanmoins que pour la France, ie développement d'un
Outil de simulation parait envisageable, 1a principale interrogation
Portant sur la disponibilité des donmées statistiques nécessaires a
Falimentation du modéle.

——

4

" C'est pourquoi la remarque lopidaire, figurant en note ax bas de la page 22 du rapport du
8roupe de travail sur la réforme des prélévemenis obligatoires” (31 mai 1996) et selon lagueile
3 réductions d'impéi sont inefficaces alors que les déductions du reveny imposable pourraient
re, parais manquer de fondements scientifiques.

F
Microsimulation modeling as a polity tool ; application to housing and wrban development
HUD) - insured multifamily rental housing® Volume 6, Issue !, 1995,
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1. Le cadre du modéle

L'objectif principal du modéle de micro-simulation est de tester les
différentes options offertes a des investisseurs en logements locatifs et d¢
calculer les coits budgétaires évalués sur une période de vingt ans. Pc:mr un
régime d'aide donné, le modéle estime la dépense publique dont le calibrageé
¢st uniquement fonction de la demande émanant des investisseurs privés.

Il est donc possible pour différents scénarios d'associer évalu_ath‘;
des comportements de gestion du parc par les bailleurs (impact écono'n'{lque
et montant d'aide versé. Dans les faits, le ministére du logement uulls:e le
modéle & la fois pour optimiser son budget courant et évaluer les dcrtanons
nécessaires en cas d'éventuelles modifications de la réglementation €0
vigueur, notamment pour les dispositions de nature fiscale.

Il s'agit d'un modeéle de simulation "longitudinale” écrit en langage
informatique Fortran (version 5). L'alimentation du modéle repose sur un
¢chantillon représentatif de 570 immeubles. La base de données coml?nt PO‘I“'
chaque immeuble un nombre important d'indicateurs relatifs  la gestion, a 13
nature de la propriété et a la situation du marché (en termes de loyers et d¢
nature de marchés libres ou ré glementés).

Par référence au dispositif courant (scénario de départ), .le modéI:
évalue pour chaque scénario {modification du régime des aides et/o

fluctuations économiques), le changement de comportement sur cind
opérations ou variables :

- travaux a réaliser,

- vente,

- maintien de I'exploitation,

- changement de régime de loyer,
- risque de faillite.

Ces cing ¢léments sont appréciés a la lumiére d'un seul critére : 18
rentabilité.

Pour chaque scénario, le modéle calcule donc la rentabilité
correspondante et opte pour la solution optimale. On en déduit alors un codt
budgétaire (évaluation ex-post). La période d'observation est de vingt ans,
avec des points intermédiaires tous les cinq ans. Dans ce but, le mofiélc
paramétre I'évolution attendue des conditions économiques et des conditions
d'emprunt pour fa période étudiée sur la base de différents scénarios.



2. La structure du modéle

Le modéle comprend cinq modules :

1.Une base de données relatives aux conditions physiques et aux
Coiits d'exploitation et de financement de 570 immeubles supposés étre
'®présentatifs de la population totale. Ces informations collectées sont
Projetées sur une période donnée pouvant couvrir au maximum vingt ans.

f‘ 2.Sont répertoriées dans un module spécifique toutes les options
Iscales et réglementaires définies par les pouvoirs publics.

3.Le troisiéme module hiérarchise les différentes options en fonction
de jeurs rentabilités respectives pour toutes les options offertes aux
Propriétaires. Pour ce faire, il calcule aprés impdt et aprés paiement de la
dette, 1a valeur actuelle nette de l'opération.

4.Le quatriéme module permet de tester les régimes réglementaires
Studigs pour tel ou tel type d'immeuble en fonction des reégles fiscales
appliquées tant pour I'exploitation que pour la vente de I'immeuble.

" 5.Le cinquidme module présente la situation Jocative de
Immeuble, elle-méme déterminée par le régime en vigueur ou par les régles
Qui fixent le montant d'aide apporté aux locataires.

Les résultats sont obtenus par un mode itératif permetiant de tester
toutes fes options possibles pour chaque immeuble.

Un cadrage macro-économique permet de chiftrer l'impact des
Mesures envisagées.

, Ces résultats sont obtenus sur un horizon de vingt ans a partir de
Iannge 1999 permettant ainsi de suivre le cycle de vie de chaque immeuble.

3. Apercu sur les limites du modéle

Le modéle ne prétend pas prendre en compte toutes les variétés
de comportement des propriétaires, d'autant que c¢es comportements sont
‘Orlcment influencés par les éléments conjoncturels. Par conséquent,
“_"b’pothése retenue est de considérer que les comportements actuels ne
différent pas dans le temps.

Le modéle suppose que les propriétaires ne se déterminent que
Par référence 2 la rentabilité ; or, des facteurs non financiers et pas
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nécessairement rationnels peuvent influencer la prise de décision. Par
conséquent, il serait utile de déterminer par un mode probabiliste un éventail
des options que le propriétaire est susceptible de choisir.

4. Quelles possibilités d’application en France ?

Le modéle américain suppose que le volume de I'investissement est
une variable exogéne. Il se contente de tester les conditions de gestion et de
sortie des propriétaires en place. Il est clair que l'adaptation au contexi®
frangais d'un tel outil se devrait d'intégrer un module d'arbitrage de gestion de
portefeuille permettant d'analyser I'investissement immobilier en concurrence
avec l'ensemble des autres vecteurs de placement de I'épargne.

Afin de mener A bien ce projet, il serait également nécessaire d¢
s'assurer de trois éléments :

- la disponibilité des données,

- la capacité a introduire l'analyse de portefeuille (arbitrage entre
différentes formes d'investissement),

- la possibilité de tenir compte de la diversité géographique.

A contrario, la libéralisation des marchés, y compris dans le secteul
du logement, va accroitre la pertinence de modéles fondés sur la rationalité
des comportements économiques.

Bien qu’étant, semble-t-il, un cas unique, I'existence de ce modéle
démontre que les pouvoirs publics d'un pays peuvent étre fondés, dés lors
qu'ils pratiquent une politique active d'aide budgétaire et fiscale au

logement, & chercher & anticiper les effets des différents scénarios qu'ils
élaborent,

La France serait un terrain propice d'expérimentation. D'aprés 'OF1,
I'élaboration d'un te} outil est possible, mais avec des moyens humains et
matériels importants (qui ne sont pas estimés), le chemin 4 parcourir étant trés
long. Compte tenu du caractére constant de la politique du logement,
I'investissement de départ serait probablement rentabilisé’.

) x . s . N N . -
Pour mener & bien cette tdche, il conviendrait, owtre d'approfondir les rores expériences

étrangéres identifiées, de mettre en place une équipe projet réunissant fiscalistes, économétres
et experts du secteur & méme de réaliser un tef outil.
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Une illustration théorique du probléme de la répartition
eutre effets-prix et effets-quantités :
la mesure des effets de la taxation du capital

A propos des effets de la fiscalité sur les comporiements, votre groupe de
tavail a souhaité réfléchir de fagon incidente (cela mériterait d'étre approfondi) sur la
répartition de la taxation assise sur la valeur des biens entre l'effet-prix et I'effet-
Quantité, répartition qui peut avoir une grande influence sur 'activité du marché.

Le probléme posé, s'agissant de la taxation du capital, est celui de Veffet
QW'elle aura sur le marché : se traduira-t-elle dans les prix des biens, ou aura-t-elle un
effet sur les volumes de transaction ?

Le probléme se pose en particulier avec les impdts qui frappent directement la
V.aleur des biens au moment de la transaction, et notamment les droits de mutation 3
titre onéreux (DMTO).

On sait qu'il existe une relation entre la valeur des actifs et leur rendement,
aux termes de laquelle les actifs de méme nature (par exemple les obligations de durée
€ de signature identiques) ont le méme rendement 3 un moment donné, parce qu'ils
Sont substituables entre cux, quel que soit le niveau de rémunération au moment de
Pachat, Ainsi, lorsque les taux d'intérét baissent, la valeur des obligations émises 4 un
laux supérieur augmente et réciproquement.

Dans un monde ol les actifs patrimoniaux sont pour une part substituables
¢ntre eux (on a vu 3 travers la fiscalité, que les différences de coiits et de rendements
favorisaient les substitutions de statuts d‘occupation ou de types d'actifs) ; le marché
Immobilier peut tendre 4 se comporter comme un autre marché de valeurs de
fendement.

. En conséquence, une variation de taxe influengant directement |a valeur des
biens telle que les droits de mutation A titre onéreux, peut ne pas se traduire par une
Variation des prix 4 due proportion. En effet, la baisse des droits augmente la rentabilité
aprés impét des biens en ayant bénéficié. Cette augmentation de rendement, par le jeu
de I'ajustement précédemment observé, peut se traduire dans un second temps par une
augmentation des prix. C'est pourquoi Ia variation des DMTO peut &tre absorbée
bar les prix.

A partir de ce constat, on peut comprendre que la baisse des droits de mutation
Wentraine pas nécessairement les augmentations espérées du volume des transactions
dans une configuration donnée de marché. C'est, semble-t-il, ce qui se produit
8ctuellement en France puisque les prix offerts ne paraissent pas baisser a due
concurrence de la baisse des DMTO,




]

Cette réflexion théorique peut conduire 4 envisager le niveau frangais des
DMTO selon une optique différente : non plus seulement comme un obstacle aux
transactions, mais plutét comme un obstacle av rendement de l'immobilier, et par
conséquent i une incitation a Farbitrage en faveur des autres placements.

Les droits restent trop élevés en France, mais il ne faut pas attendre de
lenr baisse une relance immédiate des transactions, contrairement i ce qu'on avait
espéré A I'été 1995, 11 faut en attendre un effet & plus long terme, de retour sur le
marché des investisseurs ou des accédants.

IILLE DEBAT ENTRE NEUTRALITE FISCALE ET FISCALITE
ECONOMIQUE

Le débat sur i'amélioration de la fiscalité immobiliére est posé selon
une alternative : faut-il aboutir 4 la neutralité fiscale entre le logement locatif
et les autres produits de rapport, I'épargne financiére en particulier, ou bien
faut-il traiter les bailleurs de logements comme des professionnels en donnant
a leur activité un statut économique ?

L'évaluation devrait permettre, a terme, de trancher ce débat.

A. LA VOIE DE LA NEUTRALITE FISCALE

1. Lelogement considéré comme un placement quelconque.

Les évaluations déja réalisées ont permis de constater que la fiscalité
du patrimoine influengait les choix de placement en faveur des valeurs
financiéres, au détriment du logement (voir supra -1-).
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' Structure du patrimoine de rapport des ménages
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: Dés lors, le logement peut éire considéré comme un placement parmi
d'autres, comparables aux autres en termes de rentabilité.

. Le douziéme rapport du Conseil des impdts sur la fiscalité de
Fimmobilier urbain, relayé sur ce point par la commission Raynaud', a fait
Observer que la rentabilité aprés impdt du placement immobilier était
fortement pénalisée par rapport a celle des placements financiers en 1992. Le
FODSEU (pages 316 A 318) faisait ainsi remarquer que, pour un contribuable
Mposé au taux marginal de 33 %, la fiscalité faisait perdre deux points de
Tendement au logement locatif ancien par rapport aux sicav de capitalisation,
un logement neuf bénéficiant du systéme Quilés-Méhaignerie perdant entre un
demi et un point.

Ce constat a servi de base de travail au ministre du logement nommé
0 1993, Hervé de Charette, qui s'était fixé pour objectif d'atteindre la
Neutralité fiscale entre les différentes formes de placement.

. Au début de l'année 1994, il a mis en place un groupe de travail
Nterministériel chargé de rechercher les améliorations & apporter a la fiscalité
Immobiliére pour aboutir a cette neutralité.

———

'
F Commission d'évaiuation de la situation sociale. économique et financiére - Juin 1993 -
ascicule "Le logement en France",
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2. La neutralité fiscale : un objectif primordial.

Ce groupe de travail a donné de la neutralité fiscale entre placements
mobiliers et placements immobiliers une définition pertinente :

"La neutralité fiscale ne signifie pas que les deux types de
placement doivent étre imposés d'une maniére identique. Un tel
objectif se heurterait a la diversité des régimes s'appliquant aux
valeurs mobiliéres. Par ailleurs, il faut tenir compte d'une
certaine spécificité de l'investissement immobilier des personnes
physiques. En effet, le particulier qui achéte un bien pour le
mettre en location cumule une double fonction : il est d'abord
investisseur comme celui qui acquiert des actions ou des
obligations mais il exerce aussi une activité économique et
sociale comme un entrepreneur individuel "

La neutralité fiscale se constate lorsque la rentabilité de deux
placements est affectée par I'impdt de fagon analogue. En revanche, les taxes

qui les frappent peuvent étre trés différentes. D'od la grande difficulté de
Pexercice de neutralisation.

A l'automne 1994, le ministre signait une convention d'objectifs avec
I'Union nationale de la propriété immobiliére, dont le but principal était un
"retour & I'équité fiscale entre placements immobiliers et mobiliers". Cette
convention comgportait quatre principes ;

- des rapports locatifs équilibrés,

- une fiscalité fondée sur la neutralité,

- des revenus stables,

- une représentation reconnue des propriétaires dans les institutions
consultatives,
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Les travaux du groupe de travail interministériel sur la neutralité fiscale (1994)

. Le groupe de travail a réuni, début 1994, le ministére du logement, le ministére de
Yécanomic et le ministére du budget.

Il a examiné sept propositions faites par [e ministére du logement en vue de parvenir
8 une neutralité fiscale, qui tienne néanmoins compte de "l'activité économique et sociale” du
illeyr :

L Mesures destinées » favoriser I'investissement locatif

Proposition n° 1 : Amélioration du traitement fiscal des déficits fonciers ;

- plafond d'imputation du déficit foncier sur le revenu global porté de 50.000 francs 3
100.000 francs ;

- imputation des déficits fonciers non imputds sur le revenu global sur les revenus
fonciers des dix années suivantes au lieu des cing années suivantes,

Proposition n° 2 : Augmentation de 10 3 25 % du taux de la déduction forfaitaire sur
les revenus fonciers,

Proposition n°3 : Instauration d'une franchise de 12.000 francs amfuelle sur Jes
loyers afin de favoriser les locations 4 loyers modérés par analogie avec la franchise sur vla.u taxe
additionnetle au droit de bail (TADB) et avec abattement sur les revenus de valeurs mobilidres,

Proposition n° 4 : Exonération totale des plus-values immobiliéres des particuliers au
bout de 12 ans au lieu de 22 ans.

Proposition n° 5 : Extension aux bailleurs de logements de la Possibilité d'adhérer 3
des associations agréées, A Finstar des professions libérales, ouvrant droit 3 un abattement de
20 % ou 10 % sur le revenu foncier imposable selon son montant.

Proposition n° 6 : Création d'un plan d'épargne immobilier & Finstar du plan d'épargne
&h actions.

I Mesure destinée & moderniser le marché immobilier

Proposition n° 7 : Baisse de 2,5 points des droits départementaux de mutation 2 titre
onéreux.

N Conclusions

Le ministére du logement et les ministéres financiers ne sont pas globalement tombés
d'accord sur ces propositions :

- les propositions n™ 3, 4 e1 5 ont fait 'objet d'un désaccord. La proposition n® 3
Pouvait sapparenter aux abattements de 8.000 francs et 16.000 francs sur les revenus de valeurs
mobili¢res, méme s'il s'agissait d'une franchise {en cas de revenus fonciers supérieurs 3
12.000 francs, 'imp6t aurait été pergu au premier franc) ;
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- la proposition n° 1 et la proposition n® 2 ont fait l'objet d'un accord de principe.
avec des divergences sur le niveau acceptable. La proposition n® | a abouti 4 une imputation du
déficit foncier sur le revenu giobal dans la limite de 70.000 francs (contre 50.000) avec report
du surplus sur cing ans (au lieu de dix). La proposition n°® 2 a abouti 4 un relévement 4 13 % de
la déduction forfaitaire {au lieu de 10 %) ;

- la proposition n® 6 est apparue envisageable dans son principe, en remplacement du
systéme Quilés-Méhaignerie. Elle n°a cependant pas eu de suite ;

- la proposition n® 7 n'avail pas fait & I'époque, l'objet d'un consensus, méme si les
trois ministeres éraient tombés d’accord sur Ja nécessité de réduire les droits de mulation 4 titre
onéreux (ils ont été réduits A titre expérimental pour les parts régionale et départementale, dv
ler aofit 1995 au 3| décembre 1996).

P

En grande partie pour des raisons budgétaires, le groupe de travail n'a
pas parfaitement abouti. On peut néanmoins constater que les propositions
n’ 1, 2 et 7 ont éié partiellement mises en ocuvre.

L'objectif de neutralité fiscale a été ensuite confirmé par la
commission Ducamin, a laquelle il a semblé (page 143), qu'une fiscalité
professionnelle pour les bailleurs serait trop complexe attendu que 93 % des
titulaires de revenus fonciers en déclarent moins de 100.000 francs annuels.
Par ailleurs, la commission Ducamin pensait qu'il n'était pas certain qu'une
fiscalité professionnelie soit plus favorable, impression confirmée de fagon
objective s'agissant du régime des BIC par les recherches du groupe de travail
de votre commission (voir supra 1-A et B).

B. LA VOIE D'UNE FISCALITE RECONNAISSANT LE ROLE
ECONOMIQUE DU BAILLEUR

1. La neutralité fiscale : un objectif &4 dépasser.

Depuis 1995, I'idée de neutralité fiscale semble avoir été abandonnée
par le gouvernement.

On peut voir trois raisons a cette attitude.

D'abord, le relatif échec du groupe de travail interministériel. A la fin
de 1994, le ministre du logement, Hervé de Charette, tout en maintenant le
souhait de voir s'aliéger la fiscalité des propriétaires-bailleurs, s'était tourné
vers |'idée d'un "statut fiscal du bailleur de logements”.
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Ensuite, parce que des progrés significatifs ont d'ores et déja été
accOn;tplis en vue de la neutralité fiscale, par les améliorations apportées a la
??Cahlé immobiliére, mais surtout par le durcissement de la taxation de
“pargne financiére depuis 1'été 1995.

Enfin, et peut-étre surtout, parce que les différences de rendement
tﬂvam impdt entre les actifs patrimoniaux obéissent a des déterminants
ota!ement distincts, et que la fiscalité ne peut — et ne doit pas — contribuer 3
les écraser.

Rendements comparés
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Les progrés accomplis depuis 1993 vers la neutralité fiscale

G Depuis mars 1993, d'incontestables progrés ont £té accomplis vers la neutralité
Iscale entre les formes mobilieres et immobilieres de placement. [l reste néanmoins

{}4 . .
d'“é‘POrtantes distorsions et on note qu'elles se sont aggravées & lintérieur de chaque
Categorie.

Un peu a la maniére du Conseil des impdts. le groupe de travail a voulu comparer
les rendements aprés impds de quelques types de placements, d'un montant identique de
300.000 francs, et pour des rendements avant impdt identiques de 7 %, 8%, 9 % e1 10 %, en
Partant d'hypotheéses simples. en 1992 et 1996.

Les placements comparés

Sont comparés : les actions (hors PEA), les obligations, les produits de

‘apitalisation (assurance-vie, OPCVM, PEP), le logement locatif neuf, le logement locarif
ancien,

HYPOthéses

Le rendement est réparti entre plus-value et revenu, de fagon différente selon Je
Placement considéré -

® les placements de taux (assurance-vie, Sicav de capitalisation, obligations)
&énérent uniquement du revenu :

® les actions générent 4,5 % de revenu (dividende + avoir fiscal). le solde en plys-
value ;

® les logements neufs générent 5 % de revenu. les logements anciens 4 %, le solde
e plus-value.

Ce rendement est celui de la dixiéme année de placement, en supposant qu'est
Méalisée la fraction de plus-value.

La fiscalite

] Les hypothéses relatives & la fiscalité sont également simplifiées : les prélévements
Sociaux, I'impét de solidarité sur la fortune, la CSG. la CRDS sont négligés (bien que leur
effet soiy 1rés important), car ils sont neutres entre les différents placements. Le contribuable
st imposé au taux marginal de 33 %.
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Fiscalité 1992

Fiscalité 1996

Actions (hors PEA)

* Sur le revenu :
. abattement de 16.000 F
cau-dela IR 2 33 %

¢ Sur la plus-value : le seuit de

cession, supérieur 3 300.000 F, est
supposé non franchi

* |[dem

e |dem

Obligations

* Sur le revenu |
. abattement de 16.000 F
. au-dela, prélévement
libératoire de 15 %

* Pas de plus-value par hypothése

« imposition au ler franc a 15 %

« ldem

Assurance-vie PEP

e Pas de fiscalité

» ldem

SICAV de trésorerie
de capitalisation

« pas de revenu

® sur la plus-value : le seuil de
cession est supposé évité

s pas de revenu

s sur la plus-value : 1axation au
premier franc, au taux de 16 %

Logement locatif
neuf

« Régime Quilés-Méhaignerie
La réduction d'impdt de L0 % est
supposée venir en réduction du
prix d'achat

o Les droits de mutation a utre
onéreux de 7 %5 sont répercutés &
fa vente et viennent er augmen-
1ation du prix dachat
* Sur le revenu :
- Timpdt toncier frappe le
lover au taux de 7 %
. la déduction forfaitaire crée
un abattement de 25 %
. les travaux créent un
abattement de 3 %
¢ Sur 1a plus-valug : abattemem
sur la plus-value de 3 1/3 %
depuis la 3¢ année de détention

* Régime Périssol
L'amortissement de 10 % par an
sur 4 ans et 2 %5 par an sur 20 ans
est supposé venir en réduction du
prix d'achat (soit un amortissement
de 52 % 4 lssue de dix ans)

* DMTO : ldem. Les droits sont
supposés réduits 4 5%

¢ Sur le revenu :
. impdt foncier identique
. la déduction forfaitaire

crée un abattement de 6 %

* Sur la plus-value - le taux est
porté 4 5 %

Logement locatif
ancien

* Sur le capital . les DMTO au
taux de 7 % vienpent en
augmentation du prix d'achat
¢ Sur le revenu :

. I'impét foncier frappe le

lover au taux de 8.75 %

la déduction forfaitaire crée

un abattement de 8 %o
* Sur la plus-value :

- abattement annue! de
3173 %% depuis 1a 3¢ année

o [dem, au taux de 5 %

* Sur le revenu :
. impét foncier identigue

- déduction fortaitaire au
taux de 13 %
¢ Sur la plus-value :
abattement de 3 %
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Cette comparaison n'a pas pour objet de donner une idée précise du véritable
"f’_Ndcmem aprés impdt des différentes formes de placement, mais plmét d'observer
!‘“’Olutiun des differences de traitement entre 1992 et 1996 avec des hypothéses
Wentigues, sur des regimes fiscaux de droit commun (hors incitations spécifiques type
PEA oy logement loué & des personnes défavorisées...)
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On observe que le logement locatif neuf est désormais traité de fagon proche
des SICAV de capitalisation ou des obligations. Le logement locatif ancien n'a vu s8
fiscalité générale s'améliorer que modestement,

Au total, un resserrement des rendements aprés impdt est perceptible, mais il
reste d'importantes distorsions.

2. Lelogement considéré comme une prestation de service

En définitive, le constat est le suivant : certes, la fiscalité a une
influence sur les arbitrages patrimoniaux, mais cela ne signifie pas que le
logement soit un placement comme un antre. La neutralité fiscale est sans$
doute un préalable indispensable, mais elle doit étre dépassée, car elle ne
suffit pas & prendre en compte I'ensemble des dimensions du logement
locatif, (méme si les propositions de réforme ne doivent pas, 3 I'inverse, créer
de distorsions en faveur du iogement).

Le logement n'est pas un placement comme un autre 3 quatre points
de vue :

- ainsi que l'illustrent les graphiques précédents, la rentabilité du
placement immobilier se compare difficilement & celle des valeurs financiéres.
Les épargnants ne peuvent donc se fonder sur ce seul critére pour effectuer
leurs arbitrages ;

- du point de vue de la liquidité, si la plupart des valeurs financiéres
peuvent étre achetées ou vendues, pour des montants trés élevés, du jour av
lendemain, il faut au contraire toujours plusieurs semaines ou plusieurs mois
pour effectuer des transactions sur le logement ;

~du point de vue de la nature du risque, l'immobilier est peu
comparable aux placements de taux ou aux actions. Son cycle de prix est
différent. Le risque lié¢ A la location est différent d'un risque de signature.
L'idée que I'immobilier ne présente aucun risque (de dévalorisation, d'absence
de rentabilité) est désorinais caduque ;

- enfin, du point de vue de la gestion, le logement locatif est source
de difficultés muitiples qui n'existent pas dans le domaine financier
{notamment 1a fixation des loyers, trés administrée ; ou les relations avec les
locataires, qui constituent en quelque sorte 1a clientéle du bailleur).

Outre ces différences du point de vue financier, il faut relever que le
logement locatif a une valeur d'usage que n'ont pas les autres placements : le
bailleur peut toujours penser 4 récupérer un jour le logement pour s'en servir
pour lui-méme ou pour sa famille.
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3. Une fiscalité économique est compatible avec I'existence de
placements immobiliers substituables aux placements
financiers.

A deux reprises, le gouvernement a montré qu'il s'était engagé (de
fagon encore trés incompléte) dans la voie de la reconnaissance du réle
¢conomique du bailleur.

) Le premier signe est la création du nouveau régime d'amortissement
nspiré d'Allemagne. Ce systéme tend i fonder davantage la fiscalité du
logement sur des données réelles que sur des données forfaitaires, Il est
Possible de penser que, peu A peu, les charges des propriétaires seront
Prises en compte de fagon réaliste par 1a fiscalité',

Le second signe est apparu un peu malgré la volonté du
Bouvernement, mais il s'y est plié de bonne grace : il s'agit de la réforme de la
dOnalion-partage (voir supra chapitre premier - I). L'idée initiale du
Bouvernement était de favoriser fa transmission des entreprises, lesquelles
Nenglobent pas, malgré Ja prestation de service incontestable qu'ils
Meprésentent, les logements locatifs. Or ces logements constituent une part
Significative des actifs transmis 3 titre gratvit, c'est pourquoi on peut
considérer que I'amélioration du régime de Jla donation-partage
récemment intervenue participe de la reconnaissance du service offert
Par le logement Jocatif privé, puisqu'elle réduira probablement le nombre de
Ventes occasionnées par le paiement des droits’.

La voie d'une fiscalit¢ prenant en compte la dimension économique
€t sociale de I'activité du bailleur de logements semble également privilégiée
ujourd'hui par les analystes et les professionnels.

La commission n° 2 du CNH’ ne fixe ainsi pas comme objectif la
Beutralité fiscale avec les placements financiers, mais quatre critéres dont l'un
S¢ rapport au rdle économique du bailleur.

. Le premier critére est Ia lisibilité de la fiscalité, de fagon & ce qu'etle puisse &tre
Tisément comprise par des propridtaires le plus souvent modestes, détenteur d'un ou deux
Ogements,

—

1
La loi de finances pour 1995 avait déja innové par la prise en comple des assurances pour
impayés de loyers a lewr valeur réelle.

2
Sur cet aspect, voir les analyses des chercheurs du Crédit foncier, supra -11-B-5

)
Op. cit. pages 37 et suiv.
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Le deuxiéme critére est la pérennité. Invesiissement & long terme, le logement

locatif a besoin de régles stables. Sans cette stabilité, les investisseurs refuseront de prendre le
risque de s'engager.

Le troisitme critére est la reconnaissance du coilt du service logement. Ce critére
nécessite que la fiscalité reconnaisse, dans le domaine du logement, la nécessité d'une déduction
réaliste des charges, qui contribuent au service comme c'est le cas pour les entreprises.

A cette fin, elle recommande la création d'un amortissement fiscal (elle 2
particllement obtenu satisfaction sur ce peint), ainsi quune amélioration de l'imputation des
déficits fonciers sur le revenu global. Elle envisage également, -sans toutefois approfondir-
I'assujettissement des propriétaires bailleurs & la TVA.

Le quatriéme critére est 1a nécessité de ne pas fonder la rentabilité du Jogement
locatif sur des loyers élevés. L'objectif est de permettre aux bailleurs privés d'intervenir, dans
de bonnes conditions, dans le logement locatif intermédiaire voire social (ce qui de fait est le
cas de nombre d'entre eux). lls pourraient ainsi réduire la pression sur le pare social public qui
ne peut satisfaire toute la demande qui lui est adressée. Ce quatriéme critére correspond a un des
aspects importants des recherches du groupe de travail de votre commission (voir supra I1 - A).

Déja, en 1992, le conseil des Impdts préconisait la prise en compte
de cette dimension économique. Il recommandait I'adoption d'un régime fiscal
de type BNC ou BIC, piste qui semble devoir étre abandonnée du fait de la
complexité de cette fiscalité ainsi que de ses faibles avantages par rapport au
systéme actuel.

Les travaux menés pour votre groupe de travail par les chercheurs de
'Observatoire foncier et immobilier & partir du modéle OFICRIL aboutissent
a I'idée d'une fiscalité modulée en fonction du marché immobilier dans lequel
évolue le bailleur, 4 l'instar de ce qui se pratique pour les paramétres des
P.L.A. ou pour les aides de I'ANAH. On pourrait en effet concevoir, plutdt
que d'administrer les loyers, de fixer des aides fiscales qui dépendent des
engagements pris par le bailleur sur le niveau des loyers et sur le niveau des
ressources du locataire. Ce type de fiscalité reconnaitrait la prestation de
service que constitue la location d'un logement, sans avoir les inconvénients
d'une fiscalité professionnelle (voir supra 11-A)

La voie de la reconnaissance du role économique du bailleur mérite
d'autant plus d'étre explorée qu'elle n'est pas incompatible avec la recherche
de placements immobiliers qui soient réellement substituables aux placements
financiers. [l en existe : il s'agit des sociétés civiles de placement
immobilier. Certaines sont spécialisées dans le logement : ce sont les SCPi-
Méhaignerie, qui représentent une douzaine de milliards de francs d’encours.
le montant unitaire du placement (environ 5.000 2 10.000 F) et l'absence de
souci de gestion rendent les part de SCPI comparables a4 des placements
financiers. Cependant, leur fiscaliié est actuellement celle de I'immobilier, en
vertu du principe de transparence fiscale. La neutralité fiscale ne devrait-elle
pas conduire a assimiler fiscalement les parts de SCPI A des obligations ou 2
des actions ? L'épargne immobiliére n'est en effet véritablement assimilable a
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2

1 gt n I - +
léPﬁll'gne mobiliére que transformée sous forme de produits substituables a
des valeurs financiéres.'

II apparait donc que les évaluations déja réalisées, ainsi que la
techerche effectuée pour le groupe de travail de votre commission par
'Observatoire foncier et immobilier, laissent penser que [objectif de
Neutralité fiscale entre placements mobiliers et immobiliers pourrait étre
dépasse au profit d'une fiscalité modulée. [l ne s'agirait pas d'abandonner cet
°bjectif, mais d'admettre que la loi fiscale a largement progressé vers lui
depuis trois ans et qu'a partir de cet acquis, i} est possible de réfléchir & des
Modalités d'imposition qui, tout en n'étant pas professionnelles (de type BIC),
Teconnaitraient la prestation de services offerte par les bailleurs de logements.
La contrainte de cette réflexion serait de ne pas introduire de distorsion en
faveur du logement et au détriment d’autres placements comparables (fonds
Propres, investissements...).

L'évaluation de la politique fiscale du logement locatif privé peut
done contribuer 4 trancher le débat : il faut atteindre la neutralité fiscale et dés
lors moduler la fiscalité de fagon A favoriser un service du logement adapté 3
Péconomie. Mais, il ne s'agit que d'une piste : ['étude des variables de
Comportement est nécessaire pour aller plus loin.

—

!
1 en érair ainsi, s'agissant du logement locatif, des sociétds immobiliéres d'investissement,
i avaient pour contrainte de détenir 75 % de leurs surfaces en logements locaiifs, qui
€vaient disiribucr 85 % de leur béndfice, et dtaient exonérées d'impdt sur les sociétés. Sociétés
SOmmerciales, elles émettaient des actions cotées assimilables qux autres valeurs industrietles et
Commerciales.
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CONCLUSION

Peu aprés la promulgation de la loi, issue d'une Proposition
Parlementaire, créant 1'Office d'évaluation des politiques publiques’, le groupe
de travail de votre commission, chargé de rechercher les conditions d'une
€valuation des politiques fiscales du logement, doit constater, & l'issue d'une
Mflexion de deux ans et demi, que les obstacles qui se dressent face a

Pévaluation sont davantage de I'ordre des connaissances que de celui de la
Volonté,

. En matiere fiscale, le seul élément 3 peu prés bien connu est
1 estimation du coit des dépenses fiscales occasionnées par des avantages.

. En revanche, si I'on connait quelques tendances de comportements
Induijts par certains types de fiscalité, on ne sait pas les mesurer avec
Précision ; ni a fortiori anticiper les changements de comportements qui
Seraient induits par une mesure non encore appliquée. L'existence des effets
daubaine est connue, mais 12 encore leur mesure échappe a peu prés
totalement aux connaissances actuelles.

Ce déficit de connaissances est génant, car il rend impossible
Yestimation préalable de I'efficacité des mesures prises, qui peuvent trés bien
3¢ révéler coilteuses pour I'Etat et sans effet pour I'économie. 11 plonge dans le
désarroi les pouvoirs publics, confrontés A I'essoufflement incompréhensible
de certains dispositifs fiscaux, ou & des retournements de conjoncture
inattendus, contre lesquels des séries de mesures n'ont rien pu.

) Le chantier de recherche doit donc étre ouvert aussitét que possible.
Sinon i] faudra renoncer A se servir de la fiscalité pour réguler 'économie en
Ne conservant que son réle de pourvoyeur de recettes pour les administrations
Publiques.

L'Office d'évaluation des politiques publiques devra s'attacher a
Metire en place rapidement un outil d'évaluation fiscale autonome, au moins
dans un premier temps pour les aspects bien connus : le calcul des cofits ou
des recettes occasionnés par les dispositifs ; I'évatuation de l'intérét objectif

———

'
Loi n® 96.517 du 14 juin 1996 tendant & élargir les pouvoirs d'information du Parlement et &
Créer un office parlementaire d'évaluation des politiques publiques.
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des mesures proposées pour les contribuables ; I'estimation de |'impact
nécessaire pour que la mesure soit équilibrée.

Mais par dela le nécessaire approfondissement des connaissances sur
la subtilité des mécanismes fiscaux, il parait évident que I'adoption d'une
démarche systématique d'évaluation aboutirait a la stabilité fiscale que chacun
appelle aujourd'hui de ses voeux. En effet, 1'évaluation se substituerait au
terrain d'expérimentation permanent qu'est devenue aujourd’hui la loi fiscale,
€vitant par la-méme la multiplication infinie de mesures qu'on ne peut juger
(de fagon approximative) qu'apres les avoir appliquées.

La fiscalité n'est pas un jeu d'apprenti-sorcier. L'exigence évaluative
est plus que jamais d'actualité.
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EXAMEN EN COMMISSION

Réunie le mercredi 19 juin 1996, sous la présidence de M. Christian
POnCelet, la commission a entendu une communication de M. Alain Lambert,

Tapporteur général, sur les conclusions du groupe de travail sur la fiscalité
IMmobiliére,

M. Alain Lambert, rapporteur général, a rappelé que ce groupe de
ravail avait é1é constitué en 1994 en vue, non pas de formuler des
Propositions fiscales, mais de rechercher les moyens de doter la commission
dfs finances d’un dispositif autonome d’évaluation ayant pour objectif
fi estimer le cofit ou le rendement des mesures fiscales et aussi d’évaluer leur
'Mpact sur les comportements afin de juger leur pertinence économique et
financigre.

Le groupe de travail était parti de trois constats.

: D’abord, la fiscalité du logement, faute d’étre évaluée, sert de terrain
®expérimentation a des dispositifs multiples, complexes et changeants.

Ensuite, les parlementaires, dépourvus de moyens de connaitre les
effets de leurs propositions fiscales sont mal armés pour fonder leur
Pertinence. Ils se voient en général opposer les arguments complémentaires du
Colt budgétaire et de I'effet d’aubaine, arguments qu'ils ne peuvent vérifier.

Enfin, le groupe de travail a constaté qu'un consensus se faisait peu 4

PeU jour sur la nécessité d'évaluer les politiques fiscales. Cette nécessité est

Surtout liée 3 I'absence de marge de manoeuvre budgétaire, qui commande

dsormais d’estimer avec précision ce que les finances publiques peuvent
Perdre ou gagner 4 telle ou telle mesure.

Ce consensus s’est traduit par des travaux récents: ceux du Conseil
é'301'10111ique et social (1993), de la commission DUCAMIN {1994) ou du
.COHSeiI national de I’habitat (1995), succédant a I’oeuvre du Conseil des
'mpdts (1992). 11 a été couronné par la création de 1'Office d'évaluation des
Politiques publiques.

Ensuite, M. Alain Lambert, rapporteur général, a expliqué que le
8roupe de travail avait souhaité tenter de mettre en évidence les connaissances
Actuelles sur les effets de la fiscalité du logement. Il a, dans ce but, fait appel

3ux experts de 1'Observatoire foncier et immobilier du Crédit foncier de
fance,
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Le groupe de travail a d’abord observé les tendances du parc locatif
privé, afin de savoir si la fiscalité peut y avoir une influence.

1! lui est apparu que, si la fiscalité ne peut par elle-méme augmenter
la production de logements (constat déja fait par le gouvernement 3 propos
des aides budgétaires); elle peut influer sur la structure patrimoniale des
ménages et sur la structure d’occupation des logements.

Les experts du Crédit Foncier de France ont béti, pour la Commission
des Finances, un modéle informatisé dénommé OFICRIL. Ce modéle permet
de combiner deux types de variables: les régimes fiscaux (régime général,
régime Quilés-Méhaignerie, régime Super Quilés, régime des bénéfices
industriels et commerciaux - BIC -, amortissement Périssol) et les types de
financement (fonds propres, préis libres, préts administrés) pour évaluer deux
résultats : |’intérét objectif d’une combinaison (rentabilité pour I’investisseur)
et le cout budgétaire actualisé d’une opération.

L’Observatoire foncier et immobilier a également estimé, 3
comportement inchangé, le colt des principales dépenses fiscales en faveur du
logement locatif. Des enseignements intéressants en ressortent : par exemple,
que le régime des BIC n’est pas favorable aux propriétaires-bailleurs; que le
colt du point de déduction forfaitaire décroit & mesure que le taux augmente ;
ou que I’exonération des droits de mutation A titre gratuit n’est peut-étre pas 1a
mesure la plus adaptée au développement du parc locatif privé.

Les experts du Crédit foncier ont enfin procédé i une étude de
faisabilité d’un modéle d’évaluation des changements de comportement
induits par la fiscalité, Cette étude a révélé que les connaissances en la
matiére sont trés pauvres. Un modele assez lourd a été construit aux Etats-
Unis. Il se fonde sur un appareillage de capteurs statistiques abondants.

Mais, M. Alain Lambert, capporteur général, a constaté que malgré
les obstacles scientifiques et administratifs, 1'intérét de I’entreprise ne fait pas
de doute : lorsque le coit des dépenses fiscales est évalué 4 24 milliards de
francs pour le seul logement en France, une dépense de quelques millions de
francs pour pouvoir juger de leur intérét parait s’imposer.

A partir de ces expertises et des évaluations déja réalisées, le groupe
de travail a cherché A dégager les pistes sur lesquelles pourrait s’engager 18
fiscalité du logement locatif privé.

M. Alain Lambert, rapporteur général, a estimé que la neutralité
fiscale avec les autres placements, notamment financiers, était un préalable
nécessaire pour mettre fin a4 la pénalisation dont souffre le logement de
rapport, mais que cet objectif pourrait &tre dépassé en faveur d’une fiscalité
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feconnaissant le caractére économique de la prestation de service que
Constitue te logement locatif.

Enfin, M. Alain Lambert, rapporteur général, a plaidé en faveur d'une
démarche systématique d'évaluation, attitude qui mettrait fin au caractére
®xpérimental de la loi fiscale, et lui rendrait la stabilité particuliérement
Récessaire 2 I'investissement & long terme que constitue le logement,

En réponse aux questions de M. Philippe Marini, M. Alain Lambert,
Tapporteur général, a expliqué que le modéle OFICRIL permettait d'estimer
!08 Niveaux de rentabilité qu'il était nécessaire d'atteindre pour inciter les
Mvestisseurs privés a intervenir dans le logement locatif (en fonction du type
‘!e.marché et du type de financement) ; et qu'il était donc possible de calibrer
Yaide de I'Etat 4 cette fin.

A propos des droits de mutation a titre gratuit, M. Alain Lambert,
l""’F’Ii'ﬁ"rttf:ur général, a expliqué que I'étude ne concluait pas qu'une mesure
allégement serait inefficace, mais qu'elle ne serait peut-étre pas la plus
daptée au développement du parc locatif privé. A propos des droits de
Mutation A titre onéreux, la réflexion théorique montre qu'il ne fallait pas
a'tteﬂdre de leur diminution une relance immédiate du marché, car
lal'-‘Bll'lentation de la valeur des biens a tendance & se répercuter dans les prix.

En réponse aux questions de M. Christian Poncelet, Président,

- Alain Lambert, rapporteur général, a confirmé que les effets d'aubaine

ient aujourd'hui trés mal mesurés, et que 1'une des conclusions importantes

."' groupe de travail portait sur l'utilité de poursuivre la recherche sur

lefﬁcacité des mesures fiscales, dont on sait aujourd'hui trés peu de choses. A

et égard, il s'est déclaré d'accord avec le Président Poncelet pour confier les

Tésultatg déja obtenus a l'office d'évaluation des politiques publiques en cours

¢réation, en insistant sur l'intérét qu'il y aurait A lui faire approfondir les
Techerches ainsi entreprises.

. La commission a alors adopté les conclusions du groupe de travail, et
décidg de les publier sous a forme d'un rapport d'information,
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ANNEXES

Liste des auditions
ler mars 1994

MM. Alain GUILLOUET et Jean LAMURE, service de la Iégislation
fiscale, M. Frangois ECALLE, direction de la prévision, M. Antoine
GLAIZE, direction générale des impdts

MM. Francis MAYER et Thierry FRANCK, direction du Trésor

12 avril 1994

Professeur Michel MOUILLART.

3 mai 1994

M. André THOMAS, Fédération nationale du bitiment

10 novembre 1994

MM. Xavier JOSSET et Bernard COLOOS, Crédit foncier de France

Cabhier des charges
Evaluation de mesures fiscales relatives au logement
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AUDITION DE

MM. Alain GUILLOUET et Jean LAMURE
Service de la Légisiation fiscale

Frangois ECALLE
Direction de la prévision

Antoine GLAIZE
Direction générale des impéts

le ler mars 1994’

MM. ECALLE, GUILLOUET, LAMURE et GLAIZE ont exposé les
grandes lignes de la méthode permetiant 3 'administration de mesure le coit
et I'impact des dispositions fiscales (sur les ménages) concernant l'immobilier.

Il est procédé par tirages d'un échantillon de 400.000 contribuables,
représentatif au niveau national du revenu imposable et de I'impét {variables
de la déclaration n® 2042).

Cet échantilion peut également étre représentatif du niveau
départemental pour les variables les plus répandues (impdt, revenu, nombre de
parts, charge des intéréts d'emprunts...). Il l'est moins pour des variables
moins fréguentes (déficits fonciers, certaines dépenses ouvrant droit 2
réduction d'impét...).

Les informations sont saisies sur la base des déclarations fiscales. Le
processus dure deux ans, mais la grande majorité des éléments est saisie dés la
premiére année.

Deux tirages successifs de I'échantillon sont effectués pour une année
de revenu (4 compter de 1995) :

- le premier & Vissue de Ja 7éme €mission (qui a lieu en octobre de
'année n + | et représente environ 96 % du montant total émis au titre d'une
année de revenu) ;

! Audition mise G jour avec M. Marc WOLF, chef du bureau C 2-2 du SLF, le 22 mars 1995.
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- le second, 2 l'issue de la 12éme émission (qui a lieu en avril de
Vannée n + 2 et représente 99 % des contribuables).

] Ii existe également un échantillon de 40.000 contribuables, mis 2 la
disposition de la direction de la prévision.

La taille de ces échantillons est croissante avec le délai. Compte tenu
du délai de traitement des déclarations d'impdt sur le revenu, plus la situation
de référence ayant servi au tirage de I'échantillon tend a étre exhaustive, plus
le temps écoulé depuis I'année de perception des revenus est important,

On introduit ensuite dans ces échantillons les variables fiscales
correspondant aux mesures envisagées. On effectue ensuite une simulation qui
Permet d'en déterminer le coiit 4 comportement constant.

11 s’agit d'un outil trés fiable pour la fiscalité des particuliers. 1
©5t 4 la disposition de la direction de la prévision, de la direction générale des
Impdts et du service de la législation fiscale. Des résultats actualisés
Peuvent étre fournis, 2 partir de cet outil, selon le rythme de ses mises a
iour, En effet, les outils de simulation sont actualisés 3 partir des fichiers de
Bestion de I'impdt sur le revenu : les résultats actualisés sur une année de
Tevenu donnée peuvent étre disponibles a compter de la fin de l'année n + 1.

Cette simulation peut étre plus ou moins simple. Par exemple, le
relévement du taux de la déduction forfaitaire entraine un accroissement de
€0t mécanique de 330 millions de francs le point. Cette mesure étant
Structurelle et son impact étant a long terme, on peut estimer que les
Comportement sont peu medifiés dans I'immédiat (en tous cas sur la prochaine
année budgétaire).

D'autres mesures entrainent un calcul plus complexe, comme par
exemple I'exonération provisoire des plus-values d'OPCVM réinvestis dans le
logement. En effet, il faut mesurer le coit de Iexonération elle-méme mais
Aussi celui de la neutralisation du compteur de cessions.

Au-dela de cette évaluation du colt pour les recettes publiques, trois
Questions sont 4 envisager :

- I'évaluation des changements de comportement induits par la
Mesure fiscale dans leurs aspects financier et psychologique. Cette évaluation
déterminerait le résultat économique de la mesure ;

———

)
dé;‘ vant 1995, avaient lieu trois tirages successifs : aniicipé (& Fautomne n + | ), intermédiaire,
mitif,
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- 1a mesure des distorsions introduites par la fiscalité ;

- enfin, I'évaluation du surcroit de recettes généré pour les finances
publiques par les effets économiques des mesures fiscales.

L'administration a connaissance, mesure par mesure et globalement
de I'existence de ces phénomenes, mais elle ne sait pas les quantifier.

S'agissant des changements de comportement, une étude statistigu®
et économétrique serait nécessaire. Ce qui est réalisé est une conversion des
mesures (globalement mais pas mesure par mesure) en équivalent prix d¢
l'immobilier. C'est-a-dire qu'on mesure le gain de pouvoir d'achat en logement
réalisé grace a la mesure fiscale. On évalue ensuite le changement d¢
comportement envisageable en fonction d'une élasticité de fa demande pal
rapport au prix déja connue.

Cependant, on sait que les éléments de gain de pouvoir d'achat
n'interviennent que pour une part, non constante, dans fes changements 4¢
comportement. Par exemple, il apparait que les réductions d'impét pouf
l'accession a la propriété, d'un colt relativement €levé (10 milliards de francs
en 1992 et 9,2 milliards de francs en 1993) n'interviennent pas dans le calcul
que font les préteurs {banguiers) de la solvabilité des clients. Par conséquenl:
ces aides n'entraineraient pas de surcroit de crédit, qui demeure 1'élément-cl®
de l'accession a la propriété.

Une part non négligeable, mais également non mesurée, d'élément®
psychologiques intervient dans ces changements de comportement. Il en est
ainsi de la taxation des plus-values immobiliéres, beaucoup pius basse qué
celle des plus-values financiéres (2 milliards de francs contre 50 miiliards d¢
francs). Le relévement de 3,33 % a 5 % annuels de l'abattement sur ces plus-
values n'a pas entrainé un bénéfice considérable pour le contribuable, mais
son impact psychologique a été considéré comme trés fort. De méme, 12
mesure ponctuelle sur les OPCVM de court terme a été trés bien accueillie par
les professionnels comme devant avoir un fort impact psychologique - ¢P
suscitant des arbitrages - malgré un avantage objectivement réduit pour €5
contribuables concernés.

Par ailleurs, les représentants de I'administration ont considéré qll'iI
est difficile de faire la part dans les comportements de ce qui est de 1'avantagé
fiscal ou de la conjoncture économique, ou de la réglementation (sur €S
loyers et les rapports locataire-propriétaire pour le logement locatif privé par
exemple).

Les distorsions introduites par la fiscalité ne sont pas
systématiquement mesurées non plus mais leur existence est néanmoin’
connue. Il en est ainsi de la faveur qui est faite au logement neuf par rapport
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3 logement ancien, de l'achat par endettement par rapport au financement
Pf‘opre ou de la fiscalité des loyers par rapport a celle des plus-values. On sait
ansi que le marché s'oriente pour des raisons fiscales en des sens qui
M'obéissent pas nécessairement a la rationalité économique.

Enfin, s'agissant d'un éventuel retour financier pour la collectivité

Publique, le calcul est d'autant plus malaisé que les étapes précédentes ne sont
Pas franchies.

Il semble qu'a I'expérience on n'ait jamats vu que I'Etat gagne plus a
Un avantage fiscal qu'il ne perde. Le postulat est que I'effet incitatif de la
Mesure fiscale est toujours marginal par rapport 3 l'effet d'aubaine’
(transactions qui auraient eu licu en l'absence de mesure) ou i l'effet de

calendrier. Cependant, ces différents effets ne sont pas calculés mesure par
Mesure,

——

!
L'étude réalisée par la direction de la prévision sur les PAP tendrait & accréditer cetre idée
{voir chapitre premier -11-B-1). Cependant, elle reste & démontrer, car une extrapolation a la
épense Sfiscale serait hasardeuse.
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AUDITION DE

MM, Francis MAYER et Thierry FRANCK

Direction du Trésor

le ler mars 1994°

M. MAYER a tout d'abord distingué ce qui, dans la fiscalité¢ du
logement, reléve du plan conjoncturel, de ce qui reléve du plan structurel. En
période de crise, la tendance est de prendre des mesures fiscales a courte
portée, tandis que les problémes structurels ne sont pas abordés. Clest
pourquoi il faut s'attacher a les examiner,

La fiscalité immobiliére souffre de graves incohérences. Elle n'est
cependant pas totalement aberrante, et on peut monirer qu'elle n'est pas
systématiquement moins favorable que la fiscalité mobiliére (exemple : la
taxation des plus-values).

Il existe deux biais sérieux :
- I'un au détriment de l'ancien,
- l'autre au détriment du logement locatif privé.

L'investissement locatif privé a éié systématiquement défavorisé
pendant quinze ans sur deux points :

- I'impossibilité de prendre suffisamment en compte les charges dans
la gestion des biens (la déduction forfaitaire ayant été ramenée de 25 % a
8 %),

- I'encadrement des loyers, qui bride la rentabilité des biens.
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. Cette situation a contribué a la fuite de 60.000 logements du parc
Privé par an dans les années 30.

La fiscalité de l'accession est favorable et les pius démunis peuvent
&tre logés dans le parc HLM. C'est une frange de la population 4 revenus
Moyens, clientéle traditionnetle du parc privé, qui se trouve laissée pour
Compte. Cela crée une pression anormale sur le parc social que ne parvient pas
3 alléger le logement intermédiaire financé par le prét locatif intermédiaire.

Le logement ancien est également défavorisé. La réponse
fraditionnelle aux situations de crise économique est la construction neuve, en
Particulier de logement sociaux. En 1993, la moitié des mises en chantier était
‘onstituée de tels logements. La réhabilitation et le marché de I'ancien sont
nsuffisamment soutenus.

Une des causes de cette situation réside dans les taux anormalement
€levés des droits de mutation A titre onéreux : de 7% a 9,3 % pour le
l°80ment (18,1 % pour les bureaux) alors qu'ils ne sont que de 1% au

oyaume-Uni. Dans ce dernier pays, le marché de I'ancien est beaucoup plus
a‘fﬁf : 5 fois plus de transactions qu'en France, avec une durée moyenne de
ention de 7 ans contre 20 ans en France.

M. MAYER 3 ensuite passé en revue les solutions 2 envisager pour
remédier 3 ces difficultés.

S'agissant du logement locatif, un dispositif fiscal comme le systéme
Quilés-Méhaignerie est une réponse conjoncturelle et dérogatoire i un
Probiéme structurel. Son colt pour les finances publiques est de 1,8 milliard
de francs par an. Le Conseil des Impéts a montré qu'il favorisait la
onstruction de petits logements (2 cause du plafond de 600.000 francs de la
base de réduction d'imp6t) en Ile-de-France. Il ne résout pas les difficultés de
la détention d'un bien locatif dans la durée.

Il faut une réponse structurelle qui encourage les propriétaires-
bailleurs a le rester : une augmentation de la déduction forfaitaire sur les
Tevenus fonciers jusqu'a 20 %. Ce montant comprendrait environ 1 % de frais
de gestion directe, 3 % de frais d'assurance et 16 % d'amortissement du gros
Oeuvre. 11 convient également de réfléchir 4 l'intégration dans cet ensemble
d'une assurance pour impayés de loyers.

. La déduction forfaitaire au taux de 10% ne permet pas
amortissement du gros oeuvre. Le foncier n'est pas amortissable. Le second
Qeuvre (réparations) bénéficie d'avantages fiscaux.
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Le probléme est donc relativement simple. Cependant, un point de
déduction forfaitaire représente 330 millions de francs de coiit budgétaire. Le
relévement ne peut donc étre que progressif.

S'agissant des logements anciens, le probléme est plus délicat. En
effet, un point de droits de mutation a titre onéreux représente 1,7 2
1,8 milliard de ‘francs (pour les bureaux : 200 millions de francs). Leur
suppression cofiterait 20 milliards de francs. De plus; il s'agit d'imp6ts locaux,
et le probléme de la substitution d'une autre recette se pose. On pourrail
imaginer un transfert des droits de mutation 4 titre gratuit ou la compensation
partielle des droits en cas de réduction volontaire des taux par une collectivité.

Cet imp6t, trés sensible a la conjoncture, est relatif et
contracyclique : les collectivités ont tendance & remonter les taux quand les
transactions se tarissent, ce qui peut accentuer le tarissement.

Sagissant du marché de 1'accession 4 la propriété, la réduction
d'impdt pour intéréts d'emprunt, qui codte 10 milliards de francs par an, est
trés peu efficace. En effet, le principal probléme des accédants est d'obtenir
un financement et d'étre solvables. Or, les établissements préteurs ne tiennent
pas compte de cet avantage fiscal qui n'améliore ni sensiblement ni
durablement la solvabilit¢ des accédants. De plus, cet avantage ne correspond
a aucune incitation particuliére pour les accédants les plus aisés.

I n'en est pas de méme des 8 milliards de francs de primes d'épargne-
logement. Pour un coiit analogue, ce dispositif est trés efficace car les banques
prétent volontiers aux ménages qui financent partiellement leur acquisition
par I'épargne-logement. Celle-ci réduit les risques de solvabilité.

C'est pourquoi i] serait bon que les volumes des préts d'épargne-
legement augmentent. Cependant, cela peut poser un probléme pour le bilan
des banques : le systéme ne fonctionne que si les ressources restent
constamment supérieures aux emplois. C'est pourquoi il n'est pas possible
d'admettre la transmissibilité des droits & préts aux tiers. Par ailieurs,
I'épargne-logement ne peut pas résoudre a elle seule le probléme du logement
dans les grands centres urbains. C'est un probléme mondial, qui est celui de
I'inflation fonciére au centre des villes.

Enfin, s'agissant de Ia concurrence entre I'épargne mobiliére et
I'épargne immobiliére, M. MAYER a considéré que le probléme n'était pas
essentiellement fiscal. Il a ainsi fait observer que la taxation des plus-values
immobiliéres ne représente que 2 milliards de francs par an sur un patrimoin¢
de 18.000 milliards de francs, alors que celle des plus-values mobiliéres
représente 30 milliards de francs sur un patrimoine de 9.000 milliards de
francs. 1l y a sans doute également des phénoménes psychologiques.
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' En revanche, l'offre proposée par les établissements prescripteurs
Tépargne Joue un réle plus important. Le succés du plan d'épargne populaire
%u du plan d'épargne en actions peut s'expliquer ainsi: beaucoup de
Prescripteurs n'y avaient pas d'intérét plus grand qu'a l'achat de Sicav
d'_Obligations ou d'actions. Mais la mobilisation des réseaux a fait la
différence : il pourrait en étre de méme pour l'immobilier.
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AUDITION DU

Professeur Michel MOUILLART

{e mardi 12 avril 1994

A titre préliminaire, le professeur MOUILLART a indiqué que 12
réflexion sur les incitations fiscales au logement était peu avancée, notamment
car les chercheurs n'ont guére accés aux données qui permettraient de les
mesurer, Il existe des réflexions sur la fiscalité en général - le taux optimal et
la structure optimale des prélévements - mais pas d'études sur un instrument
fiscal particulier.

L'immobilier est davantage considéré comme un domaine de juristes
que d'économistes. Une seule étude d'impact a été réalisée dans la période
récente : ce fut en 1987, une enquéte sur le sentiment des promoteurs vis-a-vis
du dispositif "Méhaignerie” voté l'année précédente (Direction des affaires
économiques et internationales - INSEE). Cette opération n'a été ni
approfondie, ni répétée.

En revanche, la dépense fiscale elle-méme commence 4 étre bien
connue. Les premiers travaux datent de 1986 (Fédération nationale des
promoteurs-constructeurs - Rapport Bloch-Lainé). Le dernier en date est celui
de la commission des comptes du logement.

On considére trois types de dépenses fiscales :
- les réductions d'impé6t ;

- les exonérations d'impdt sur les intéréts des produits d'épargne
finangant le logement ;

- les dispositions dérogatoires allégeant la charge fiscale.

Les réductions d'impit
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Sur 121,5 milliards de francs (1992) représentant I'effort national
Pour le logement, 98,2 milliards de francs sont des aides directes et
23,3 milliards de francs sont des dépenses fiscales.

Sur ces 23,3 milliards de francs, 13 milliards de francs sont des
Mductions d'impdt, au titre de trois postes principaux :

- les réductions lides 4 la résidence principale (acquisition) ;
- les réductions liées au ravalement et aux grosses réparations ;
- les réductions liées 2 l'investissement locatif.

N Cet ensemble est mesuré de fagon objective, a quelques incertitudes
brés,

L'épargne en faveur du logement

Plus incertaine est la mesure de I'exonération des produits d'épargne
°n faveur du logement : le livret A et I'épargne-logement. L'évaluation se fait
“n effet par conventions de calcul :

1 - l'ensemble de cette épargne ne bénéficie pas nécessairement au
Ogement (notamment les fonds excédentaires de I'épargne-logement) ;

- la matiére n'étant pas déclarable, il faut faire I'hypothése d'un taux
Marginal d'imposition moyen. L'exonération liée au livret A est ainsi évaluée
de fagon trés approximative entre 2,25 et 4,5 milliards de francs.

Les dispositions dérogatoires

11 s'agit pour I'essentiel du traitement des revenus fonciers : déduction
fOPfaitaire, plus-values, déficit foncier.

Tous les documents fiscaux existent pour bien appréhender cet
¢nsemble. Cependant, 1a derniére enquéte d'envergure a eu lieu en 1987.

Pour conclure sur la dépense fiscale, M. MOUILLART a fait
ngerver que l'optique de I'administration fiscale est essentiellement
Udgétaire et ne s'intéresse pas au logement lui-méme.

La Direction générale des Impdts utilise un gisement de déclarations

20 revenu dans lesquelles la totalité des éléments est recensée. C'est le

Modéle lourd” de la DGI qui permet d'évaluer les conséquences budgétaires

des modifications de la fiscalité en matiére de réductions d'impdt et de revenu

foncier. En revanche, ce modéle n'appréhende pas, par définition, les
®Xonérations de produit d'épargne.
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Cette information est assez accessible. Elle permet d'évaluer les
conséquences des modifications par tranche de revenu global et de revenu
foncier. En revanche, les conséquences géographiques ne sont pas connues.

La dynamique des dépenses fiscales

M. MOUILLART a ensuite montré comment il était possible
d'aborder cette dépense fiscale de fagon dynamique, afin d'en comprendreé
I'évolution.

Cette évolution a été trés rapide ces derniéres années, pour deuX
raisons :

- les décisions prises récemment. Par exemple, les avantages fiscauX
4 l'investissement locatif privé (le dispositif "Quilés-Méhaignerie®, les allées
et venues de la déduction forfaitaire) ;

- I'évolution méme des systémes dans le temps. Par exemple, les
réductions d'impot pour l'accession 4 la propriété sont stratifiées en régimes
différents en fonction de la date initiale des contrats. Ainsi, en 1992/1993, les
régimes de réduction d'impdt d'une durée de dix ans sont arrivés a échéance
pour laisser place aux régimes d'une durée de cing ans. En conséquence, on
est passé de 4 millions de foyers fiscaux bénéficiaires & 2,5 millions.

Cette maturation du systéme fiscal n'est pas étudiée. L'intervention
d'une nouvelle décision dans ce type de systéme évolutif a donc des
conséquences mal anticipées. 11 faut en effet tenir compte a la fois des effets
propres de cette décision, des effets de |'évolution du systéme existant, et des
interactions entre les deux.

Pour illustrer son propos, M. MOUILLART a ensuite commenté une
série de tableaux.
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Tableau n® 1

Réductions d'impht afférentes 3 I'habitation principale
(réductions refentues ¢t accordées. ménages non imposabl ¢ ;

ef

ges imposés)

fen millions de francs courants)

Titre fiscal 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992+
Busemble 9595 | 10.106 | 9.695 | 10.954 | 12.07S | 12.723 | 12.878 | 12.291
don
~ intérgts dos emprunts
® ravalemen; 7810 | 8437 | 9330 | 10488 | 11345 | 10594 | 11.444 | t0.724
: €conomies d'énergie 1592 1.40% - - - ) ) )
8rosses réparations er
isolation thermigue 192 260 365 466 730 | 1029 1 1434 | 1567

"o définirif

Source : direction générale des impots

Ce tableau montre I'évolution du volume de cette réduction d'impdt. 11 fait
3pparaitre deux phénomeénes :

- I'évolution par paliers, liée a la stratification des régimes fiscaux ;

- une évolution structurelle mettant en évidence la montée en charge des
Féductions lides aux grosses réparations.

Tableau n® 2

Réductions d'impdt en faveur de I'investissement locatifl privé

(4) Direcrion Générale des Impéis
(2) Modie FANIE

3) Modéle DESPINA

* y compris les opéranons de reconsiruction

** nouvelles opérarions

\"'--___
N Ex williers a'wnités 1985 | 1986 | 1987 | w988 | 1989 | 1990 | to9r | 1992+ | 1993
a::.hr' de réductions
ﬂ'o;:lt“es o 9,9 17,1 308 44,2 55.4 45,0 | 46,9* | 50,6 s,
i Bime QUILES. .. o9 | 76 | - : : : : . .
Noe MEHAIGNERIE. - 95 | 308 | ¢4.2 | 554 | 450 [ 469 506** | nd
Whre d"opérations
Ty
ong % 10 | 184 { 483 | 707 | 935 | 793 | 73,1 | 657 | 812
_;‘g"fhé du neuf ™ 32 | 57 | 34 | 20 | 30 25 | 200 | o230 | 275
N SR . 2.0 33 4.5 5.0 4,0 36 3.0 25
" PClocatif.......... 32 37 9.9 165 | 260 1 185 | 175 | 200 | 250
Mapegs
Pa:m" de i'ancien % 73 127 | 349 | s07 | 625 | 568 | 520 | 27 | 537
€S Opérations ayant
i e d'une réduction
M& . | 900 | 929 | 638 | 616 | 593 | 567 | 642 | 770 | na
" on disponibte
Iqu.
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Ce tableau illustre le pouvoir incitatif d'un dispositif fiscal. On ¥
voit en effet trés nettement le nombre d'opérations d'investissement focatif
croitre trés fortement 3 partir de 1987, premiére année d'application du régime
"M¢éhaignerie”.

Environ 50.000 réductions d'impdt sont ainsi accordées chaque année
au titre du seul investissement direct (compte non-tenu des investissements
via des sociétés civiles de placement immobitier (SCPI) ou sociétés
immobiliéres d'investissement (SII). Deux tiers & trois quarts des ménages
investisseurs bénéficient d'une réduction d'impdt.

A

L'importance de ce flux a contribué i contrebalancer le retrait dv
marché des anciens propriétaires bailleurs. Il semble en effet que le par¢
locatif privé se stabilise par rapport & 1988.'

! Note du rapporteur : Cette estimation a été confirmée par 'enquéte logement de 1992,



Tableau n® 3

Les réductions d'impst accordées aux ménages
(réductions reienues e accordées)

Titre 1989 Titre 1990 Titre 1991 Titre 19924+
Ménages £ b Ménng: Ensemble Ménages Easemble Ménag: E bl
imposables|_ rmu mposabies rnonu posabiess rmu ponsh m'mu

En miliions de francs courants
Intéréts des emprunts ¢t ravalement 8077 3268 11 345 81236 3158 11 594 8144 3300 11 444 7636 3088 10 724
G rép &t isolation thermique 600 130 T 923 206 1129 118 253 1 434 1492 75 1567
|investissement locatit 1 245 58 1603 B4l 251 1091 1245 285 1530 1346 264 1610
En milliers d'untités
|iniéséts des emprunts et savalement 294000 | 127380 | 2213.80 | 278000 | 122000 | 400000 | 2622,80 | 114400 | 376680 | 237690 | 102540 | 3402.30
{dont ravalement™) (188200 | 35500 | (243700 | c1904m | 67700 | (258,000 | (199300 | (75.00) | {27430 | (20510 | (87.20; | (292.30)
(Grosses rép ¢t isolation th 400,00 95.00 495,00 630,00 150,00 750.00 820,00 186,00 | 1 006,00 | 105650 197,00 1 1253.50
Tav locatif 49,30 22,10 71.40 40,90 20,10 61,00 62,70 17.00 9,70 64,50 20,50 85.00
dont . - investissement direct™ 35.40 20,00 55,40 28,20 16.80 43,00 46.70 15,30 62,00 4500 18.40 66,40

-parts * i3.90 210 16,00 1270 330 16,00 16.00 170 i7.70 16,50 210 18.60
fdent imvesyi, direct/s fles apérations)| (3540 £20.00) (55.40) (28,20} {16.30) (43,00 (33,90 (13.00 (46.90) {34.90; {15.70) (50,60

Source . DGI

* non défimivif
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Le tablean n° 3 montre le vietllissement d'un systéme fiscal, ave¢
deux phénomenes :

- la tendance 2 la réduction du nombre de ménages bénéficiaires liée
au passage de dix années i cinq années de la durée de la réduction d'impdt. Le
corollaire est une réduction de la dépense fiscale concernée. En 1993/1994,
2,54 2,6 millions de ménages devraient bénéficier de réductions d'impdt
contre 4,2 en 1989 ;

- la montée en charge des avantages liés aux grosses réparations et 3
I'isolation thermique.

Il faut tenir compte d'un niveau - mal apprécié - d'évaporation d¢
certains ménages qui cessent de faire valoir leurs droits.

Ces observations sont intéressantes pour comprendre 'évolution de 18
dépense fiscale. Cependant, elles ne permettent pas d'en évaluer 'impact : on
ne discerne pas, dans I'évelution du nombre d'opérations et de bénéficiaires,
ce qui reléve de Favantage fiscal lui-méme (voir tableau n°2).
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Tableau n° 4

Déductions fiscales en faveur des accédants i la propriété : 1978-1992
Déductions fiscales accordées (version compatible avec les sources DGI)

Foyers fiscanx d'accédants & la propriété : imposables ef non imposables

[ —
Occupation personnelte : 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1995 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995
ensemble
-E'."“---..__
S¢Mble des foyers fiscaux
" Williers de foyers fiseausx
Ombre d'accédants A ta
Propriées 4.258.5 | 4.301,7 | 3.998,6 | 3.654,0 | 3.637,2 | 3.166,2 | 2.334,2 | 2.225.§ | 2.217.2
En milliers ge F. par foyer fiscal
S¥eny MmOYen. ... 176,5 1820 { 191,7 | 2034 | 2108 | 2149 | 2210 | 2242 | 2294
C""BGS dintéra...........cocoee..... 21,6 222 1.0 237 233 239 26,5 26,4 25,3
OHErks plafonnés ... | a4 | 159 | 178 ) 92 | 1sa | 193 | 233 | 237 | 241
ontant de I[R...... ... ..o 17 1 159 | 169 3 185 | 197 | 200 | 422 | 7.2 3 178
Tons fiscales. ... | 23 | 25 ] 30 | 34 | 33 | 36 | 43 | 43 | 43
Millions de F. ensemble des
OYers fiscayyx
Charges Qiniiy................ | 92.042 | 95399 | 91992 | 86434 | sa34 | 75607 | 61918 | 58637 | s6.567
e plafonnds ................. | 61494 | 68.241 | 71.286 | 70.228 | 67.005 | 61.102 | 54.470 | 52.774 | 53.490
ontant ge pip 67.000 | 68.463 | 67.640 | 67.600 | 71.661 | 63305 | 40.118 | 38213 | 39.513
.,_oi_dllf_l‘i_?ﬁs_ﬂscaks 0695 | 10.924 | 12.126 | 12318 | 12451 | 14433 1 10.018 | 9.650 | 9634
m:; fiscaux de 1a génération
" Williers de foyers fiscaux
Otbre d'accédants  Ia
Propriésg 5504 | 5746 | 59,2 | 5172 | s00.% | 4323 | 4223 | 470.2 | s034
En miflieys de F. par foyer fiscal
SYenumoyen.. ... | 1780 | 1824 | 2004 | 2013 [ 1967 | 2033 | 2155 | 2252 | 2363
Charges drinterer......o. | 312 | 289 | 293 | s | 308 | 334 | 302 | 22 | 265
Metdis plafonnes ... | 235 | 227 | 224 | 227 | 228 | 253 | 238 | 202 | 246
Omant de |'|R 134 §5.2 18.6 19,5 14.9 16,5 16,4 18.0 i9.6
Hctions fiscates a7 45 47 47 49 54 49 43 49
Mllions de F, ensemble des
Oyers fiscaux
harges dimerer............ | 17457 | 16619 | 17330 { 16300 | 15.498 | vaa57 | 12962 | 1277 | 13302
Ntérts plafonnés ..o 1324 | 13.069 | 13.272 | 11750 | 10.451 | 10916 | 10.056 | 11.360 | 12.389
OManide MR 7489 | 8706 | 16006 | 10,066 | 7459 | 7.129 | 6.944 | 8456 | 9.863
Déduclions fiscales.................. 2099 | 2084 | 2295 | 2087 | 2.162 | 2925 | 1892 [ 2.076 | 2252

Février 1994
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Tableau n° 5

Déductions fiscales ew faveur des accédants & Ia propriié ; 1978-1992
Déductions fiscales accordées (version compatible avec les scurces DG1}
Foyers fiscaux d'sccédsuts & Ia propriété : imposables ef non imposables

199

1.5

282

no
10
19.9

36153
2611
3128
539

Occupation persoanelle : 1987 1938 1989 | 190 1991 1992 1993 1994
Ancien - ensemble

Ensemble des foyers fiscanx
En milliers de foyers fiscanx
Nombre d’accédants i Ia
propriété 22325 | 2.362,1 [ 2.284,1 | 2.169,8 | 2.200,9 | 1.995,2 | 1.592,7 | 1.551.6
En milliers de F. par foyer fiscal
Revenu moyen.........cooc.cceeeee. 186,7 | 191,0 | 2004 | 2124 | 2176 1 2183 | 222,1 | 2240
Charges d'imérés....................... 204 204 21,0 214 PIN 21,2 23,5 236
Intéréts plafonnés ... 13.4 14,2 15,2 15,6 14,9 14,9 16,9 17,0
Montant de I'IR..... ... 18,5 18,7 199 21,3 2.3 n.7 19,7 19,4
Déductions fiscales................... 19 2,1 25 2,7 28 3,0 34 34
En millions de F. ensemble des
foyers fiscaux
Charges d'imtérét................... 45481 | 48.257 | 47.913 | 46.396 | 46.379 | 42.344 | 37.416 | 36.650
Intéréts plafonnés .................. 30,024 | 33427 | 34.820 | 33.863 | 32.705 | 29.669 | 26.984 | 26357
Montant de I'IR.......... 41319 | 44.064 | 45381 | 47371 | 49.981 | 45227 | 31364 | 30.156
Déductions fiscales 4295 | 4908 | 5806 | 593 | 6158 | 589 | 5397 | 5.301
Foyers fiscaux de Ia génération
En milliers de foyers fiscanx
Nombre d’accédants & Is
propritté 39,7 | 3644 | 3894 | D0 | 420 | 2954 | MM2S5 | 12
En milkiers de F, par foyer fiscal
Revenu moyen.........cccoorvrecins 191,7 | 185,0 | 2066 | 217,0 | ¥93.8 | 2001 | 2142 | 2261
Charges d'intérét....................... 215 Ho 24.7 .5 26,9 202 27,2 4.6
Intéréts plafonnés 177 | 68 | 169 | 169 | 168 | 170 | 17 17,1
Montantde I'IR....................... 17,2 17.3 219 28 6,4 18,6 134 20,4
Déductions fiscales................... 40 18 39 19 38 19 19 39
En mitlions de F. ensemble des
foyers fiscaux
Charges d'imtérér. ..................... 9613 | 8755 | 9614 | 9355 | 9193 | 2614 | 8499 | 8410
Intéréts plafonnés ... 6.175 | 6.132 | 6569 | 5763 | 5750 | 5034 | 5332 | 54835
Montant de 11R....... ..cconen.. 6018 | 6316 | 8522 | 7.759 | 5.600 5.501 5.748 | 6.986
Déductions fiscales.................. 980 956 1136 | 1.054 1.0%91 1038 | 108 [ 1191

§.485
.09
7.496
1248

Fevrier ! 99!
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Tableau n® 6

Déductions fiscales en Favenr des sccédants b ba propriété ; 1978-1992 (mémes données,

t
lagemeat acul}

O“‘Pllion personoelle : Neuf - | 1987 1988 | 1989 | 1990 1991 1992 1993 | 1994 | 1995

eas¢mble

'i;‘-—.___

#Mble des foyers fiscaux

Williers de foyers fiscaux

Nombre d'accédants d la :

Propriéce 20259 { 1.939,7 | 1.704,5 | 1.484,5 | L4363 | 11T1,0 | 7485 | 6736 | G469
En williers de F. par foyer fiscal

U TROYEN ... oo 1653 | 1709 | 1802 | 1902 | 2003 | 2090 | 287 | 2247 [ 2323
f’“fsesd'imeren ................... 230 | 243 | 257 | 270 | 266 | 284 | 330 | 326 | 316
Etdts plafonnés ... 155 | 179 | 23 | 245 | 239 | 268 | 371 | 392 | 414
Montant de iR ... 127 | 126 | 30 | oze | oasa | oase |oas | 120 | o128
ductions fiscales.............. 27 | 3. 37 | 43 ] 42 { 47 | 62 | 65 | 66
Nillions de F. ensemble des

0¥ers fiscaux
Charges digérdt.................. | 46.561 | 47.142 | 43.999 | 40038 | 38.255 | 33.263 | 24.502 | 21.987 | 20414
Méréts plafontés .................. | 31.470 | 34813 | 36.466 | 36.364 | 34.300 | 31.433 | 27.486 | 26.418 | 26.777
Montant de IR............... 25681 | 24.399 | 22250 | 20229 | 21680 | 18078 | 8754 | 8058 | 8287
tductions fiscales................. 5400 | 6016 [ 6320 [ 6.383 | 5992 | 5537 | 4621 | 4349 | 4240
O¥ers fiscans de I génération

Williers de foyers fiscanx
Nombre d'accédants h In
Propriéee 2097 | 2102 | 2018 | 1772 | 1598 | 1369 | 1099 | 128,4 | 1463
Williers de F. par foyer fiscal

VenU moyen...........cc.oo.oooo.... 1550 | 1775 | 1883 | 2004 | 2030 { 2102 | 2193 | 2226 [ 2358
Charges dinérdt........o..... 374 | 374 | 282 | 32 | 392 | 427 | 388 | 340 | 332
Méréts platonnés ... 331 130 { 1.2 338 | 357 1 430 | 430 | 430 | 4390
ontant de IR....... 7.0 na 231 e | g | g} e | us | 134
\__‘l_"it_i___oﬁ fiscales.................. 59 59 6.2 6,3 1.3 86 79 14 74
N Millions de F. ensemble des

Oyers fiscaux
fh"md'imem ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 7844 | 7863 | 7716 | 6945 | 6255 | 5843 | 4263 | 4364 | 4357
Niéréts plafonneés ... v | soao | 6937 | 6703 { 5989 | 5701 | 5.882 | 4.724 | 5525 | 6.296
Montant de I'R.... . 1470 | 2301 | 2484 ] 2306 | 1860 1 1628 | 1.196 | 1470 | 1967
Lobductions fiscales. Lo ] s | onize | o3z | voml | 1087 | s06 884 | 1.005

Février 1994
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Les tableaux n™ 4, 5 et 6 mettent en évidence la maturation du
systéme des réductions d'impét atiachées aux intéréts d'emprunts. L'année
1993 marque la fin du régime des dix années, et un nouveau palier & l'issue
d'une décrue du nombre de bénéficiaires amorcée en 1988, Cette décrue €5t
d'abord due & I'extinction progressive des droits, puis 4 la diminution du
nombre de transactions (liée & la récession).

Ce dispositif connait actuellement une phase de réduction de son coit
pour les finances publiques. Il se caractérise par une certaine inertie : une
¢conomie (respectivement une dépense)} réalisée une année produit ses
conséquences pendant cing ans.

Il existe deux procédés pour analyser la maturation d'un régime
fiscal :

- repartir du “modéle lourd” de la DGl et faire des projections
simulant I'évolution de la dépense fiscale d'année en année, L'administration
procéde peut-étre ainsi. Il n'est cependant pas possible d'affiner 1'analyse
jusqu'aux zones géographiques et a la taille des ménages concernés ;

- repartir de recueils d'informations statistiques décrivant tes ménages
et les opérations afin de construire un modéle de prévision. Ce procédé permet
de distinguer l'évolution des dépenses fiscales pour le logement neuf et pour
le logement ancien.

L'évaluation au service de la décision

Ce type d'évaluation permet de faire des propositions d'amélioration
des régimes fiscaux.

S'agissant de I'aide fiscale A l'accession, deux paramétres sont utilisés
a la confection de l'aide :

- la proportion d'intéréts donnant droit 4 la réduction ;
- le plafond de ces intéréts.

Ces deux paramétres n'ont pas la méme efficacité selon que le
logement est neuf ou ancien.

Ainsi, on peut démontrer que le relévement du plafond d'intérét serait
inefficace et sans cout pour I'accession neuve : en effet, les charges d'intérét
actuellement déclarées par les ménages n'atteignent pas le plafond. En
revanche, un relévement du pourcentage d'intérét déductible serait plus
signiticatif (tableau n® 6).
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Le probléme est symétrique pour l'accession dans l'ancien.
Augmenter la proportion d'intéréts déductibles n'aurait guére d'utilité, car en
Moyenne les ménages saturent leurs droits a déduction. En revanche, il serait
Plus efficace de relever le plafond des intéréts (tablean n° 5).

Le probléme de I'efficacité des incitations fiscales

Le professeur MOUILLART s'est ensuite interrogé sur les moyens de

Mesurer |'efficacité de ces dépenses fiscales sur le comportement des
Menages.

I a considéré qu'il n'était pas possible de le faire en I'état actuel des
Connaissances pour l'investissement locatif privé et les grosses réparations.

En revanche, une premiére approche est possible pour I'accession. En
effet, les accédants sont sensibles au taux d'effort qu'ils dotvent consentir, et
donc 2 une réduction du taux d'intérét.

S'agissant du secteur neuf, une baisse d'un point de taux d'intérét
Conduit a I'acquisition de 7.000 4 8.000 logemenis supplémentaires. On a
Constaté que I'efficacité de la baisse des taux sur le marché du logement neuf
S'était récemment réduite pour deux raisons :

+ d'une part, le taux d'apport personnel s'est fortement accru ;

« d'autre part, les ménages a revenu moyen ont quitté ce marché pour
Celui de l'ancien (qui est égal a deux fois celui du neuf). Or les ménages 2
'evenu moyen sont les plus sensibles au taux d'intérét. En effet, les ménages
Modestles sont davantage sensibles au niveau des aides qui leur sont
Consenties, et les ménages plus aisés ont en général un fort apport personnel.

S'agissant du secteur ancien, une baisse d'un point de taux d'intérét
Cntraine l'acquisition de 18.000 & 20.000 logements supplémentaires.

Cette approche par le taux d'effort est intéressante car les dépenses
fiscales en faveur de I'accession peuvent se convertir en équivalent de points
de taux d'intérét. Le régime fiscal de l'accession €quivaut 3 une réduction de
LS point dans I'ancien et de 2,5 4 3 points dans le neuf. Les établissements de
Crédit en tiennent peu compte, car iis préférent des systémes de tiers-payant
tels que 1'aide personnalisée au logement (APL).

1

Une mise a parité des dispositifs pour I'ancien et le neuf pourrait
ntrainer 20.000 transactions supplémentaires dans 'ancien (qui elles-mémes
g¢néraient un certain nombre d'acquisitions neuves).
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Il reste cependant difficile de faire la part de I'incitation pure et
I'effet d'aubaine.

Cet exemple démontre néanmoins qu'il est possible d'évaluer les
conséquences économiques des mesures fiscales, mais cela dépend de I8
qualité des informations recueillies (enquétes) et de plus, I'approche retenue¢
pour ce type d'aide n'est pas extrapolable aux autres régimes fiscaux
(notamment la déduction forfaitaire sur les revenus fonciers).

M. MOUILLART a ensuite répondu aux questions des membres du
groupe de travail.

Sur le principe méme des aides fiscales au logement, il s'est
prononcé en faveur d'un traitement fiscal tenant compte de la longue durée d¢
I'investissement en logement. It a néanmoins concédé que les professionnels
admettaient difficilement une remise en cause des avantages acquis, méme av
profit d'un systéme globalement plus favorable.

Sur le probléme des droits de mutation, M. MOUILLART 3
considéré que si la pression fiscale est assez bien connue, en revanche ses
effets sur les comportements des acteurs sont totalement inconnus. L'existence
de ces taxes nuit 3 la fluidité du marché, mais dans une proportion qui n'est
pas mesurée. Cependant, Jes actes notariaux constituent une source qui
pourrait étre davantage exploitée.

De fagon générale, les interventions des collectivités locales dans le
secteur du logement sont trés mal évaluées puisqu'on les situe entre 8 et
15 milliards de francs annuels. Ce haut de fourchette correspondrait 4 un
chiffre analogue 3 {'intervention de I'Etat en proportion de ses recettes.

A propos du volet fiscal du plan de relance de 1993,
M. MOUILLART a considéré que les statistiques du ler trimestre 1994
tendent 4 prouver une grande efficacité sur la partie amélioration-entretien.

En revanche, il est pour le moment assez difficile de se prononcer sur
la situation de Yinvestissement locatif privé.

Le désengagement des propriétaires-bailleurs est un fait : 50.000 3
80.000 cessions par an. Mais il est trés ancien et on n'en connait pas les
conditions.

On observe que le parc locatif privé des anciennes générations
disparait : ainsi, depuis 1947, la génération des logements construits avant
1871 se réduit.
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) La nouveauté des années 1980 a été Tleffondrement de
linvestissement nouvellement réalisé. C'est ce qui a motivé la création du
Systéme "Méhaignerie” : celui-ci a relevé le flux, puis stabilisé la taille du
Parc. Cependant, il a occasionné une assez profonde modification des
_Strvctures du parc locatif privé : on ne sait pas aujourd’hui si les
Investissements récents vont étre durables.

Le risque qui se présente actuellement est de voir une remise
€xcessive sur le marché de logements ayant atteint la fin de la période de
blocage, et que leurs propriétaires n'auraient pas été suffisamment incités a
Conserver malgré la réforme du traitement des revenus fonciers.

On constate que dans la période récente le nombre moyen de
logements locatifs par propriélaire s'est réduit : de 1,8 au milieu des années 80
al4 aujourd'hui (enquéte logement 1992)".

Deux voies sont ouvertes vers un meilleur traitement des
Propriétaires-bailleurs :

] - 1a parité fiscale entre valeurs mobili¢res et immobilier. Elle ne sera
Jamais totalement élablie du fait de la nature du bien immobilier, non
délocalisable. La faveur fiscale pour les valeurs mobiliéres couvre en quelque
sorte une prime de risque qu'il serait trop difficile et trop colteux de réduire
Pour le systéme fiscal ;

- un traitement des revenus fonciers qui admette une durée réaliste
Pour I'amortissement du bien. En augmentant la déduction forfaitaire vers 25-
30 %, 1a durée d'amortissement serait ramenée de 86 a 100 ans contre 175 a
220 ans avec une déduction de 10 %. En Allemagne, il existe un systéme
damortissement fiscal qui tient compte d’une durée de vie réaliste des
logements.

—_——

1
Note du rapportewr : Venquéte de PINSEE sur le pairimoine des ménages publiée en mai 1996
9 montré que ce nombre érair, depuis, légérement remonté.
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2. Une réduction d'impdt de 10 % du montant de I'acquisition

et plafonnée 3 60.000 francs sur 3 ans, logement neuf.

Le test consiste a évaluer le remplacement de l‘actuelle réduction
d'impdt pour intéréts d'emprunt en faveur de I'accession A la propriété d'un
togement neuf par une réduction assise sur le prix d'acquisition du bien. L¢
surcolit budgétaire est évalué, ainsi que l'impact que la mesure devrait avoif
pour résorber ce surcolt.

Situation de I'année 1994 (données provisoires)

Réduction totale
Charges d'impbt
Revenu des Effectif concerné Prix du annuelles accordée
accédants (milliers) logement d'intérdts fen mitliers de
{en milliers de {en milliers de Sfrancs, par
francs) JSrancs)} logement,
sur 5 ans)
82 SMIC et 25 490 24,1 9.0
moins
243 SMIC 35 580 327 32,0
3 44 SMIC 35 "o 39,6 49,0
435 SMIC 20 880 47.0 54.5
5 SMIC et plus 25 1.140 57,4 47.5
Ensemble 140 739 393 38,1
PAP 50 585 35,1 31,5
PC/PAS 40 700 40,8 41,0
libre 50 885 396 39,5
—

Nouveau dispositif

Ce dispositif ne change a peu prés rien a la sitvation des accédants
sociaux (3 SMIC et moins). Il solvabilise en revanche beaucoup mieux les

revenus moyens (3 a4 SMICet 4245 SMIC) :

- d'une part, en raison de I'accroissement du montant de la réduction
d'impdt accordée ;
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. - d'autre part, en raison de la réduction de la durée pendant laquelle
I'avantage est accordé.

Réduction d'impdt par accédant

[

Revenus des Théorique Effective Colt global du Surcodt total
accédants {milliers de {mitliers de dispositif (milfions de
Jrancs) Jrancs) {millions de SJrancs)
Jrancs)
e
2 SMIC et - 49,0 9,0 225 -
[ —
233 8MIC 58,0 36,0 1.260 140
—
3a4sMIC 60,0 60,0 2.100 385
44 5SMIC 60,0 60,0 1.200 110
3 SMIC et phus 60,0 60,0 1.500 312
Ensemble 57,5 44,9 6.285 947
Ainsi :
Avantage annuel Ancien Nouveau Equivalent baisse du
dispositif dispositif tanx d'effort

correspondant (en
points de taux)

R

2SMIC et - 1.8 3.0 1.2
233 SMIC 6,4 12,0 3,7
334 sMIC 9.8 20,0 49
43435 SMIC 10.9 20,0 3,3
5 SMIC et + 9,5 20,0 2,5

P——

Ensemble 1.6 15,0 9,2

S
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Evidemment, cela aura un effet sur le pilotage budgétaire du
dispositif ; ceci s'illustrant par le profil des dépenses fiscales associées :

{en miflions de francs)

140,000 accédants année | année 2 année 3 année 4 année 5
Dispositif actuel
. Une génération 1.068 1.068 1.068 1.067 1.067
. régime de croisidre 1.068 2.136 3204 4.271 5.338
Nouveau dispositif
- Une génération 2.095 2.095 2.095 2.095 2.095
. régime de croisidre 2.095 4.190 6.285 6.285 6.285
Surcoiit budgétaire &
“inscrire” dans les
lois de finances 1.027 2.054 3 .08t 3.081 3.081
(dépenses fiscales)

et =

Pour que ce "surcolt” soit couvert par un retour fiscal supplémentaire
{TVA essenticllement, hors conséquence des créations d’emplois induites), il
faut donc {comme les logements des ménages disposant de 3 SMIC et plus
rapportent en moyenne 90 KF de TVA) que la mesure génére 11.000 mises en
chantier supplémentaires a I'année 1, 22.000 4 I'année 2 et 33.000 a I'année 3.

On peut attendre de 1'ordre de 12.500 4 15.000 logements, en rythme
annuel, en réponse 3 la baisse des taux d'effort. Le coiit global de la mesure
est donc réduit de moitié, au total.



- 477 -

AUDITION DE

M. André THOMAS

Fédération nationale du Batiment

le 3 mai 1994

M. André THOMAS a choisi de placer ses réflexions sur la fiscalité
dy logement dans le prolongement des travaux de ia commission des comptes
du jogement. Le compte du logement éiablit en effet pour la premiére fois,
Une synthése des deux aspects de cette fiscalité : les prélevements spécifiques

‘;U généraux dont le logement fait I'objet d'un céié et les avantages fiscaux de
autre.

Parmi les impdts généraux, M. THOMAS a considéré qu'il aurait
falty inclure la quote-part d'assiette logement de I'impédt de solidarité sur 1a
fortune, et celle de l'impdt sur le revenu (ce dernier étant classé en impdt
Spécifique sur le revenu foncier).

Parmi les impdts spécifiques, M. THOMAS aurait inclus la taxe
d'habitation.

A propos des avantages fiscaux, M. THOMAS a fait trois remarques :

- il faudrait y inclure les exonérations portant sur I'épargne finangant
le logement (livret A, épargne-logement),

- la déduction forfaitaire sur les revenus fonciers, fixée i une norme
de 10 %, est considérée comme neutre. Ne devrait-on pas la considérer
tomme un désavantage fiscal, en fonction d'une norme d'amortissement 3
définir 2

- de méme, doit-on considérer comme un avantage fiscal ia réduction
d'impét pour grosses réparations, si I'on doit admettre un amortissement ?
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Plus généralement, M. THOMAS a rappelé le caractére forfaitaire et
souvent contestable des évaluations de dépenses fiscales, dailleurs souligné

par le douziéme rapport du conseil des impdts relatif a la fiscalité de
l'immobilier urbain.

Ensuite, M. André THOMAS s'est interrogé sur le traitement des
propriétaires-bailleurs.

Il a pris acte que le Gouvernement tente d'établir une parité avec les
placements en valeurs mobiliéres. Mais parvenir a cette situation lui a pary
extrémement difficile. D'une part, il pése sur Vimmobilier une contrainte
propre d'illiquidité, qui en fait une assiette commode pour les impdts sur 1a
détention (telle que la taxe sur le foncier bati : 38 milliards de francs en 1992)
et aussi sur la mutation (19,5 milliards de francs en 1992 pour les droits a titre
onéreux). Or, ces prélévements renforcent lilliquidité structurelle de ces
biens. D'autre part, les seuils de déclenchement de la fiscalité sur les valeurs
mobiliéres étant trés élevés, une grande part de ces biens sont en fait exonérés,
ce qu'il est difficile d'envisager pour I'immobilier.1

Il s'agit d'une injustice, car le bail privé procure un service d'intérét
général, assorti de nombreuses contraintes d'ordre public et de risques
d'insolvabilité sur longue période.

Pour améliorer cette situation, M. André THOMAS 2a envisagé trois
pistes :

*une professionnalisation des propriétaires-bailleurs, selon un
systéme inspiré de I'Allemagne, avec des droits de mutation de 2 %, une
absence de taxation des plus-values, et un amortissement fiscal rapide et
dégressif,

» I'instauration d'un préiévement libératoire sur le revenu foncier,

+une amélioration de la déduction forfaitaire telle qu'elle existe
actuellement, M. THOMAS envisage 4 cet égard de distinguer des niveaux de
déduction différents en fonction de critéres géographiques et éventuellement
d'instaurer un baréme progressif.

D'une fagon générale, M. THOMAS s'est prononcé pour un
renforcement des mesures structurelles, au détriment des mesures
conjoncturelles,

' Note du rapporteur : cet aspect a été corrigé, en défaveur de I'épargne mobilitre par les
mesures fiscales votées en loi de finances pour 1996
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) Enfin, & propos de I'efficacité des mesures fiscales, M. THOMAS a
dit ne pas comprendre que le Gouvernement ne fasse pas de tests
(éventuellement par sondage), avant de décider de mesures nouvelles.
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AUDITION DE

MM. Xavier JOSSET ¢t Bernard COLOOS

Crédit Foncier de France

le 10 novembre 1994

M. Bernard COLOOS a tout d'abord formulé trois remarques sur 1a
fiscalité du logement, la mesure de ses colits et de son impact :

1. Les détenteurs de biens immobiliers ont eu I'impression d'étre
délibérément agressés par la fiscalité alors que le choix des pouvoirs publics
dans les années 70 n'était que d'orienter 'épargne vers les entreprises,

2. Les méthodes d'évaluation des dépenses fiscales sont imparfaites et
la législation fiscale a tendance 4 généraliser des mesures pour supprimer les
abus de quelques-uns.

Quant aux effets d'aubaine (les opérations bénéficiant d'un avantage
fiscal sans avoir été incitées par lui), personne n'est aujourd’hui capable de les
cerner sérieusement.

3. La méthode retenue pour a fiscalité immobiliére est mauvaise :
elle consiste a fixer des régles rigides qui donnent lieu chaque année a des
dérogations, ce qui la complique et la rend illisible. Il vaudrait mieux
reconnaitre aux détenteurs de biens immobiliers un statut économique, avec
une imposition, éventueliement optionnelle, de type "bénéfices industriels et
commerciaux ou non commerciaux”.

A cet égard, le concept de neutralité fiscale n'est pas bon, car il
accrédite I'idée que la fiscalité doit neutraliser les écarts de marché entre
différents produits de patrimoine, alors qu'elle doit se contenter de taxer
également un bénéfice quelle que soit sa provenance.

M. Xavier JOSSET a ajouté que l'immobilier souffrait par
contrecoup de la mondialisation des marchés financiers, qui permet la
délocalisation des valeurs mobiliéres, ce que les biens immobiliers ne
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peffneuent pas. Mais on aboutit 2 un monde déséquilibré ol coexistent un parc
Social et des propriétaires occupants, alors que le locatif intermédiaire privé
D¢ trouve pas sa place. Il en a conclu qu'un mixage marché/intervention
Publique était nécessaire pour aider ce parc intermédiaire,

Sur la question du choix du statut par le bailleur, M. COLOOS a
Xpliqué que les entreprises pouvaient parfois préférer mettre leurs biens
immobiliers dans une Société Civile Immobiliére 4 cause de la taxation des
Plus-values, plus favorable dans un cadre foncier que dans un cadre
Commercial. C'est le principal trait de cette fiscalité : il y a un déséquilibre
®ntre une surtaxation de la détention et du revenu, et une relative sous-
taxation des plus-values.

) A propos du coiit effectif des dépenses fiscales, M. COLOOS a
stimé quit était possible de parvenir 4 un consensus méthodologique, car les
Moyens techniques existent.

En revanche, il ¥y a un déficit profond de connaissances et de
Méthodes en matiére d'évaluation de I'impact de la fiscalité, car aucune
Techerche n'a été menée sur ce point. Les collecteurs de données existent
(HOtaires. conservateurs des hypothéques, services fiscaux...) et des avancées
Seraient possibles, A I'image des travaux effectués aux Etats-Unis. La volonté
d"'i‘b()utir manque peut-étre par crainte des résultats qui seraient obtenus, et
QUi pourraient entrainer des transferts de charges et d'avantages.

A propos des aides 4 la personne, M. COLOOS a considéré qu'elles
féduisent d'année en année les marges de manoeuvre du budget du logement.
Elles dépassent désormais largement leur fonction d'aide au logement pour
Xercer une fonction de revenu minimum. Elles réduisent le montant des aides

la pierre mais peuvent résulter d'aides & la pierre consenties antérieurement,
¢t en sont souvent le complémentaire (c'est pourquoi la réforme de 1977 n'a
Pas abouti a la disparition des aides a la pierre). Elles ne peuvent étre
Templacées par I'arme fiscale, peu opérante pour les ménages a faible revenu.

La question du colit comparé pour les finances publiques du parc
Privé et du parc social n'est pas actuellement résolue, mais elle pourrait |'étre,
Wtamment sur un instrument utilisé dans les deux cas : le prét locatif
Intermédiaire (PL1). MM. JOSSET et COLOOS ont estimé que le parc privé
®t probablement moins coilteux que le parc public, car les opérateurs
SUpportent dans ce cas le risque de l'opération et doivent en assurer la
fentabilité 2 moyen terme. Cette comparaison pourrait se faire sur le fogement
INtermédiaire, actuellement partagé entre parc privé et parc public.
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CAHIER DES CHARGES
EVALUATION DE MESURES FISCALES RELATIVES AU LOGEMENT

10 JANVIER 1995

LES OBJECTIFS

Le but de la présente recherche est une évaluation des mesures
fiscales relatives au logement aux quatre niveaux de propagation de
I'impuision provoquée par ces mesures :

1. Leur coilt ex ante pour les finances publiques. Le premier objectif
est d'établir la perte de recettes induite pour les finances de I'Etat et
pour les finances locales d'une baisse de taux ou d'assiette des
prélévements.

2. Leur impact sur les comportements des contribuables. Le second
objectif est d’apprécier le caractére plus ou moins incitatif de 13
mesure. Cette incitation est-elle forte ou faible, est-elle ou non
durable, immédiate ou différée, le ciblage de le mesure est-il ou
non pertinent ? Ceci suppose une approche des effets d'aubaine,
afin d'établir l'efficience d'une mesure, 4 savoir son rapport
colt/efficacité.

3. Leurs retombées économiques. Quelle est Ja quantité de richesse
supplémentaire générée par la mesure ? Sur quel segment de
march¢ portera son impact ?

4. Leur retour éventuel pour les finances publiques et sociales. Quel
surcroit de recettes peut-on attendre ex post de la mesure ?
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LES DISPOSITIFS A MESURER

1 - COUT COMPARE POUR LA COLLECTIVITE DU LOGEMENT
CATIF SOCIAL ET DU LOGEMENT LOCATIF PRIVE

Quel est le coit comparé (tous éléments confondus : budgéiaires,
fiscaux et sociaux) du parc locatif public et du parc locatif privé pour ia
Collectivité ? Pour étre pertinente, cette comparaison devra porter sur des
!ogements de niveaux de loyers équivalents, par exemple le parc locatif
Intermédiaire et le parc social de fait.

_ Le tout devra étre rapport¢ & un nombre égal de logements, ou de
familles 10gées.

- EVALUATION DES MESURES FISCALES

Les mesures fiscales i tester peuvent étre scindées en trois groupes,

S¢lon la nature de I'assiette : la muiation ou transaction, la détention, les
Tevenus.

1. Mesures concernant la mutation ou la transaction

- Abaissement a 2 % des droits de mutation 3 titre onéreux, toutes
collectivités confondues, chacune d'elles voyant ses taux baisser

Proportionnellement. Peut-on évaluer leur caractére dissuasif 3 leur niveau
actye) 7

- Abaissement des droits de mutation & titre gratuit (Etat et
Collectivités territoriales) alternativement :

* suppression des taux supérieurs 4 40 %,

» exonération des logements anciens, lors de leur premiére
ransmission 4 titre gratuit depuis le ler janvier, 4 concurrence des trois quarts
de leur valeur, & condition que le bien soit versé ou maintenu dans le parc
locatif. Cette exonération pourrait étre plafonnée a 500.000 francs par part
Te¢ue par chacun des donataires, héritiers ou légataires.

. - Relévement 34 7,5 % du taux d'abattement sur les plus-values
Immobiliéres 4 partir de la troisiéme année de détention.

~ Substitution, a coiit budgétaire “ex ante” constant, a l'actuelle
féduction d'imp6t portant sur les intéréts d'emprunt en cas d'acquisition de la
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résidence principale, d'une réducion d'impét portant sur la valeur du bien, de
méme durée (cing ans).

Peut-on évaluer l'efficacité (ou I'inefficacité) de l'actuelle réduction
d'impdt, dont personne (ni les professionnels, ni les services fiscaux, ni l€$
organismes de crédit) ne semble souhaiter le maintien ?

- Pour le régime fiscal Quilés-Méhaignerie, tester :
+ les effets de sa suppression éventuelle,

* les effets d'une extension du systéme au logement ancien, avec uP
abaissement des plafonds 4 200.000 et 400.000 francs.

- Abaissement 4 5.5 % du taux de la TVA sur les terrains a batir.

2. Mesures concernant la détention

- Substitution a l'actuelle réduction d'impdt pour grosses réparation$
d'une réduction de 50 % du montant des travaux, plafonnée 3 90.000 francs
sur une période de 5 ans, pour la résidence principale ou secondaire.

- Application de la taxe d'habitation aux logements vacants.

- Substitution, & produit constant, d'une taxe sur les terrains
constructibles non bdtis ou insuffisamment batis aux actuelles taxes pour
dépassement du plafond légal de densité ou du coefficient d'occupation des

sols. -
- Sur I'impdt de solidarité sur la fortune :

- abattement de 2 millions de francs pour la résidence principale,

« abattement de 1 million de francs pour les logements locatifs.

3. Mesures concernant les revenus

- Relévement &4 15 % de la déduction forfaitaire sur les revenus
fonciers.

- Exonération d'impdt des 8.000 premiers francs (16.000 francs pour
un couple) de revenus fonciers annuels provenant de logements locatifs.

Imprimé. pour le Sémat, par Automédon - 39-41. rue Labatr - 75018 PARIS





